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Introduzione 
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Il presente lavoro intende esaminare i problemi relativi alla questione 
delle sovvenzioni incrociate e analizzare come questa possa, se pur 
parzialmente, esser ricondotta all’interno dei principi di diritto della 
concorrenza dell’Ue.  
Il fenomeno può esser brevemente descritto come “allocazione dei 
costi comuni tra prodotti o mercati geografici diversi”. Ciò accade 
perché un’impresa alloca tutti o parte dei costi della sua attività da un 
prodotto o da un mercato geografico a un altro. Le problematiche 
connesse al tema, anche se a prima vista risultano tecniche e 
specifiche nella loro natura, di fatto evidenziano aspetti generalmente 
legati al diritto della concorrenza.  
Tali questioni sono diventate sempre più conosciute in conseguenza 
alla liberalizzazione dei servizi. Già dagli inizi degli anni Novanta, 
sono state adottate un insieme di misure finalizzate alla creazione di 
un mercato libero ed efficiente, quando fosse riscontrabile la presenza 
di barriere legali di fatto limitanti fortemente la libertà di prestazione. 
Più specificamente, quando si parla di liberalizzazione dei servizi 
pubblici – intendendosi i servizi che rispondono alle esigenze 
fondamentali della collettività – non solo ci si deve riferire alla 
graduale apertura dei mercati monopolistici dei vari Stati membri in 
determinati settori di public utilities, quindi principalmente 
all’abbattimento di quelle barriere monopolistiche imposte dalle leggi 
statali nel mercato dei servizi pubblici, quanto anche ai fenomeni, 
contemporanei ma differenti, della privatizzazione e della regolazione. 
Infatti, spesso, le misure di liberalizzazione sono state accompagnate 
da misure di privatizzazione. Con ciò si intende alcune volte la mera 
trasformazione di enti e imprese pubbliche in società per azioni 
disciplinate dal diritto privato (privatizzazione formale), altre volte in 
particolare la vendita a privati imprenditori di imprese prima gestite in 
monopolio. Tali operazioni comportavano quindi il passaggio della 
titolarità della proprietà e del relativo potere di controllo dalla mano 
pubblica a quella privata (privatizzazione sostanziale).  
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In quest’ultimo ambito sono incluse: le telecomunicazioni, materia 
che a seguire sarà trattata più approfonditamente, il settore delle poste, 
il settore dei trasposti, così come quello del gas e dell’elettricità, nei 
quali i diritti esclusivi hanno pertanto dovuto adattarsi al fatto che 
alcuni segmenti di mercato sono stati aperti alla concorrenza.  
Caratteristica comune di queste varie iniziative è che riguardano 
situazioni in cui mercati “riservati” coesistono a fianco di mercati in 
concorrenza. Di fatto, diritti speciali o esclusivi potrebbero essere 
legittimamente mantenuti nel segmento riservato del mercato, 
permettendo effettivamente a tali imprese di continuare a godere della 
loro posizione dominante. Se nuovi concorrenti fossero incoraggiati a 
entrare nei mercati liberalizzati, a fianco di queste potenti compagnie, 
le condizioni di concorrenza sarebbero senza dubbio imparziali.  
Con ciò si intende che le attività delle aziende che operano nel 
segmento riservato del mercato, potrebbero (e dovrebbero) essere 
soggette a supervisione e controlli, con l’obiettivo di assicurare che 
non utilizzino i privilegi riservatigli, per rafforzare la loro posizione 
nel segmento di mercato in concorrenza.  
In secondo luogo, non risulta affatto facile da garantire nella pratica il 
proposito di controllare che nei mercati recentemente liberalizzati le 
condizioni di concorrenza siano eque. Assicurare che la concorrenza 
sia imparziale e che i nuovi concorrenti possano prendere spazio in 
modo efficiente all’interno di questi mercati solleva diversi problemi 
legali, in relazione all’applicazione degli articoli da 101 a 109 del 
TFUE. Queste difficoltà mettono a confronto varie istituzioni, non 
solo la Commissione europea, corpo incaricato dell’applicazione del 
diritto della concorrenza dell’Ue, e le Corti europee, ma anche nuovi 
tipi di autorità nazionali, la cui creazione è richiesta, o come minimo 
incoraggiata, dalla legislazione europea.  
Riassumendo, molti di questi problemi possono essere attribuiti o ai 
vari privilegi di cui le aziende, anche se private dei loro diritti di 
monopolio, continuano a godere, o alla struttura stessa del mercato.  
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La prima categoria include favorevoli trattamenti fiscali, comprese 
esenzioni da alcune tasse; speciali disposizioni di diritto del lavoro; ed 
accessi privilegiati alla finanza pubblica o a garanzie dello Stato. 
Inoltre queste aziende spesso possiedono considerevoli risorse 
finanziarie, risorse strategiche, ed anche estesi data base di clienti, che 
possono essere utilizzati per rafforzare la loro posizione in mercati 
nuovi ed emergenti.  
Il sovvenzionamento incrociato potrebbe inoltre essere inserito in un 
dibattito di più ampio spessore. Si tratta della disputa di anti-trust, 
riguardante la formulazione di criteri oggettivi per individuare 
condotte abusive restrittive, in casi in cui la struttura del mercato in 
questione è, per varie ragioni, complessa e talvolta anormale. 
 
In primo luogo sarà identificato e definito il concetto di 
“sovvenzionamento incrociato”, dando spazio ad aspetti 
prevalentemente tecnici ed economici, se pur di non scarsa rilevanza 
giuridica. Successivamente per tracciare  il quadro normativo europeo, 
si procederà ad una dettagliata osservazione del tema tramite 
strumenti propri del diritto della concorrenza dell’Ue, ruolo centrale è 
rivestito dagli articoli 102 e 107 del TFUE. In seguito sarà trattato il 
dilemma attinente alla possibilità che un test sia capace di distinguere 
sovvenzioni incrociate economicamente favorevoli, da quelle negative 
per il benessere dello Stato, esaminando, se, secondo la giurisprudenza 
europea, tale test  possa essere espresso in termini per cui risulti 
abbastanza semplice garantire certezza giuridica e permettere un 
effettivo rafforzamento a livello europeo e nazionale. A concludere, 
dopo un’analisi delle sovvenzioni circoscritta al settore delle 
telecomunicazioni, sarà approfondito il ruolo che, in tale ambito,  
potrebbe esser svolto dalla Commissione europea.  
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Capitolo primo                                                    
Identificazione del fenomeno 
 
Sommario: Paragrafo I: Definizione di Sovvenzioni incrociate: a) trasferimento 
di costi; b) perdita temporante; c) perdita permanente. Paragrafo II: Quadro per 
la classificazione. Paragrafo III: Tipologie di sovvenzioni incroiciate. Paragrafo 
IV: Approccio economico. Paragrafo V: L’economia politica delle sovvenzioni 
incrociate. 
 
 
1. Definizione di sovvenzioni incrociate: 
 
Simmetricamente, le sovvenzioni incrociate sono difficili da valutare 
perché difficili da definire, e sono difficili da definire perché difficili 
da valutare
1
. Come premesso, la liberalizzazione di gran parte del 
settore pubblico che ha visto i monopoli essere progressivamente 
rimpiazzati dalla concorrenza, ha risvegliato il problema delle 
sovvenzioni croce. Al centro del dibattito vi è in primo luogo il 
dissenso sulla definizione del termine. Le ipotesi che sono state 
avanzate, tendono ad avere in comune il trasferimento di risorse da 
una linea di produzione, o di consumatori, all’altra. Talvolta si 
possono includere intenti e comportamenti predatori delle imprese e 
tentativi di trasferimenti di risorse da posizioni di monopolio a 
posizioni in concorrenza. Ciò nonostante, la diversità delle definizioni 
è significativamente rilevante, così come le distinte implicazioni 
derivanti dalle condotte delle imprese e dagli interventi normativi 
delle autorità. C’è chi ha qualificato la questione della definizione “il 
cuore del problema delle sovvenzioni incrociate”2. Che questo possa 
costituire una sfida per i regolatori è sottolineato da un progetto 
dell’Autorità Norvegese della Concorrenza, che insieme ad altre cose 
                                                 
1
 David Heald, (1996). "Contrasting approaches to the ‘problem’ of Cross-subsidy."  
Management Accounting Research.  
2
 Hancher, L. e J.-L. Buendia Sierra, (1998). “Cross Subsidization and EC Law”. 
Common Market Law Review 35: 901-945. 
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ha elaborato una definizione finalmente soddisfacente del fenomeno in 
questione.  
È senza dubbio fondamentale per una comprensione totalizzante del 
tema, analizzare tre principali definizioni di sovvenzioni incrociate, 
partendo dalla più generale, fino ad arrivare a quella maggiormente 
restrittiva. La differenza tra queste è significativa ed ha notevoli 
riflessi sulla natura strategica delle sovvenzioni e sulle inevitabili 
conseguenze che riguardano la concorrenza. 
 
 
1.1 Trasferimento dei costi 
 
Probabilmente la definizione più generale è quella in cui gran parte, o 
tutti i costi appartenenti a un prodotto vengono trasferiti ad un altro 
prodotto. La Commissione europea ha osato delineare una definizione 
sorprendentemente semplice, nel progetto “linee guida per il settore 
delle telecomunicazioni
3”:  
“Sovvenzione incrociata significa che un’impresa alloca tutti, o parte 
dei costi della sua attività, da un prodotto o un mercato geografico, a 
un altro prodotto o mercato geografico”4.  
Normalmente alla radice risiederà almeno uno di questi motivi: 
- Esistenza di costi comuni per più di un output, tali da far 
sorgere un ampio raggio di dibattiti su come i costi comuni 
dovrebbero essere allocati per output
5
; o 
                                                 
3
 G.U. 1991, C-233/2. 
4
 In seguito nel documento viene specificato che “L’applicazione del principio 
generale di orientamento ai costi dovrebbe essere l’obiettivo ultimo per garantire che 
i prezzi non siano ingiusti”. Questo significa implicitamente che un trasferimento di 
costi conduce a prezzi sottocosto per il prodotto sussidiato. In relazione alle 
conseguenze che questi prezzi sottocosto  producono sulla concorrenza, viene 
affermato, in maniera forse eccessivamente vaga, che: “Sovvenzionare attività in 
concorrenza, imputando i loro costi alle attività di monopolio, se riguardano servizi 
o attrezzature, falsa concorrenza, in violazione dell’articolo 86, e costituisce quindi 
una condotta abusiva tenuta da un’impresa in posizione dominante all’interno della 
Comunità europea.” 
5
 Per “costi comuni” si intendono i costi delle risorse normalmente utilizzate per 
produrre diversi beni o servizi. Per esempio, quando un postino suddivide posta 
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- Esistenza di un potere di monopolio probabilmente dovuto a 
fattori legali o economici.  
In altre parole le origini delle sovvenzioni incrociate consistono in 
costi comuni e strutture di mercato non-competitive, entrambe 
caratteristiche dell’organizzazione dei settori regolati nella maggior 
parte degli Stati membri dell’Ue. 
La  definizione implica apertamente che il prodotto sussidiato sia in 
perdita. In quanto tale, è compatibile con un concetto di sovvenzione 
più generale che potrebbe essere usato per  “mantenere invariati i 
redditi dei produttori”6.  
Tale ampia definizione include condotte predatrici in cui le imprese 
sovvenzionanti potrebbero stabilire i prezzi al di sotto dei costi unitari 
effettivi e in conseguenza danneggiare la concorrenza. Inoltre, include 
anche quelle situazioni non-predatrici in cui le imprese sovvenzionanti 
sono interessate ad aumentare i loro profitti mantenendo inalterato il 
livello dei prezzi nei mercati non riservati, e poi trasferendo i costi di 
questo al mercato riservato, dove l’aumento dei costi sarebbe 
sostenuto da aumenti dei prezzi regolamentati. Tale pratica non falsa 
la concorrenza, ma ovviamente danneggerebbe i consumatori dei 
prodotti regolamentati.  
 
 
1.2  La perdita temporanea 
 
Molte definizioni di sovvenzione incrociata sono più restrittive, in 
ogni caso, implicitamente o esplicitamente includono sia ricavi che 
costi, stabilendo come condizione contemporanei profitti e perdite. Di 
queste un esempio può essere:  
                                                                                                                   
(attività soggetta a diritti esclusivi) e pacchi (attività aperta alla concorrenza) il suo 
salario costituirà un costo comune ad entrambe le attività. 
6
 Bannock, G., R. E. Baxter, et al. (1998). The Penguin dictionary of Economics. 
London, Penguin Group. 
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“Finanziando una linea di business deficitaria con utili ricavati 
altrove. Ciò potrebbe esser motivato da interessi commerciali privati 
(per stabilire nuove linee di business per esempio), o da un interesse 
di ordine pubblico (come la fornitura di autobus nelle zone rurali a 
spese di quelli urbani). Si tratta di un importante tema di ordine 
pubblico, per evitare la fornitura dei mezzi grazie ai quali possono 
esser fissati  prezzi predatori.”7 
Dalla definizione, tutt’altro che chiara ad una prima lettura, si evince 
la natura temporanea delle perdite, implicita al fatto che siano stabilite 
nuove linee di business e che siano forniti i mezzi per i prezzi 
predatori. Entrambi rappresenteranno per un periodo un flusso netto in 
uscita, che sarà ampiamente recuperato nel futuro. Il problema delle 
sovvenzioni incrociate, come fenomeno temporaneo, è espresso più 
chiaramente nella discussione riguardante il settore delle 
telecomunicazioni, in cui si afferma che
8
:  
“la disponibilità di profitti di un altro mercato (regolato o non-
regolato), è determinante per consentire all’impresa di finanziare le 
sue perdite temporanee con una strategia predatoria.”9 In  tal caso, le 
sovvenzioni sono semplicemente una forma di finanziamento dei 
prezzi predatori. Sono inoltre elencate tre condizioni che rendono 
rilevanti questo tipo di sovvenzioni:  
- “La strategia predatoria deve essere redditizia per l’impresa; 
altrimenti sarà irrilevante la capacità di finanziamento.” 
- “La strategia deve implicare interessi negativi per il predatore 
per cui è necessario il finanziamento; semplici perdite 
economiche non sono sufficienti.” 
                                                 
7
 Bannok, Baxter et al. supra nota 6. 
8
 Gates, S., P. Milgrom, et al. (1995). “Deterring Predation in 
Telecommunications”.  Deregulation Telecommunications – The Baby Bells Case 
for Competition. R. S. Higgins and P. H. Rubin. New York, John Wiley & Sons, 
Inc.: 151-162. 
9
 Per i prezzi predatori, attraverso prezzi più alti, resi possibili riducendo la 
concorrenza; e per l’investimento, attraverso prezzi più alti in un mercato stabilito, 
per  la realizzazione di economie di scala, o entrambi. 
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- “Il predatore deve avere limitata disponibilità di denaro in 
contanti con cui finanziare queste perdite, e limitato accesso ai 
mercati finanziari e ai prestiti bancari; altrimenti la strategia 
predatoria potrebbe essere finanziata senza dover ricorrere ai 
profitti di un altro mercato.”10 
Tali condizioni sono altrettanto necessarie per investimenti non 
predatori, con un valore netto attuale positivo.  
 
 
1.3 La perdita permanente 
 
La definizione più restrittiva di sovvenzionamento è caratterizzata dal 
fatto che il prodotto sussidiato dovrebbe consistere in una perdita 
permanente finanziata tramite profitti derivanti da altri prodotti. In 
quanto tale, la definizione, se paragonata alla precedente
11
, risulta 
caratterizzata dalla natura a lungo termine. Se ne deduce che, 
condizione necessaria è che il prodotto sussidiato abbia un valore 
netto attuale negativo. Un possibile esempio di tale definizione è:  
“Il finanziamento di una parte non redditizia di un’impresa per mezzo 
di una parte più redditizia. Perciò un’impresa pubblica, per esempio, 
invece di seguire le regole nell’attribuzione dei costi per rendere 
ciascuna parte dell’impresa individualmente affidabile, permetterà 
alla parte redditizia di finanziare le parti in perdita. Nel settore 
privato, le sovvenzioni si hanno all’interno di imprese che permettono 
che alcuni dei loro prodotti siano  venduti ad un prezzo inferiore del 
loro costo aggiuntivo. Per assicurare la massima efficienza, le 
imprese dovrebbero evitare il più possibile tale procedura.”12  
                                                 
10
 In ogni caso l’impresa predatrice potrebbe trovare più facile usare i propri fondi 
piuttosto che fondi esterni. 
11
 Il problema sottolineato riguarda la prospettiva temporale. Parson, 1998, ha 
sostenuto che “riguardo la natura ‘a lungo termine’ del calcolo dei costi, la 
letteratura economica sulle sovvenzioni incrociate non si è mai espressa”. Si tratta di 
un tema che senza dubbio merita maggiore attenzione.  
12
 Rutherford, D., Ed. (1992). Dictionary of Economics. New York, Routledge. 
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La prospettiva di una perdita permanente è implicita nell’ultima frase 
in cui si afferma indirettamente che le sovvenzioni incrociate sono 
inefficienti per il settore privato.
13
  
Tale definizione significa che le imprese che massimizzano i profitti, 
non potrebbero avere alcuno stimolo a sovvenzionare . L’unico caso 
in cui potrebbero servirsi di tali sovvenzioni, sarebbe a causa di una 
carenza di informazioni, sintomo quindi di una problematica 
informativa di base. Quanto detto limita fortemente la rilevanza 
strategica delle sovvenzioni incrociate. Nel caso in cui un’impresa sia 
consapevole di cosa siano le sovvenzioni, dovrà per forza esservi una 
ragione no-profit di fondo che giustifichi tale pratica. 
Nel settore privato, le imprese avrebbero solo una capacità limitata di 
far ciò, dato che correrebbero costantemente il rischio di essere 
superate da concorrenti che massimizzano i profitti. Per le società 
quotate pubblicamente,  sarebbe un indizio di un problema principale 
che ha permesso una gestione finalizzata al perseguimento di obiettivi 
di massimizzazione no-profit, sconosciuti agli azionisti. In ogni caso, 
nelle società non quotate, con pochi proprietari, come le imprese 
familiari, potrebbe esservi un ridotto interesse nella redditività, tale da 
permettere l’introduzione di sovvenzioni incrociate. Nel settore 
pubblico, la presenza di moventi no-profit è sempre maggiore, in tale 
contesto risulta abbastanza pertinente una pratica consapevole di 
sovvenzionamento.  
Per concludere, questa definizione restrittiva, limita la giustificazione 
delle sovvenzioni per costituire invece un problema di informazione, o 
un movente no-profit. 
 
 
 
 
                                                 
13
 La supposizione di una prospettiva di efficienza di un’impresa sembra giustificata 
dal fatto che Rutherford suggerisce che tali imprese dovrebbero di loro iniziativa 
evitare tale pratica - e non essere incoraggiate ad evitarla tramite normative. 
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2. Quadro per la classificazione 
 
Col tentativo di comprendere la complessità del fenomeno delle 
sovvenzioni incrociate, può essere utile delineare un quadro per la 
classificazione delle sovvenzioni, basato sulle definizioni della 
sezione precedente, e quindi fondato su due aspetti: gli effetti del 
sovvenzionamento sulla concorrenza, e le sue finalità.  
I regolatori e gli economisti concordano sugli effetti positivi del 
sovvenzionamento sulla concorrenza, che costituiranno infatti uno dei 
parametri della classificazione. Si parla di effetti predatori o non-
predatori, a seconda che possano costituire o meno una minaccia per 
un concorrente efficiente.
14
  
Come ulteriore aiuto alla comprensione del fenomeno, la seconda 
dimensione si basa sulla finalità che si persegue con la pratica del 
sovvenzionamento. Gli obiettivi possono essere profit o non-profit. In 
particolare le imprese private, ma sempre più spesso anche quelle 
pubbliche, sono valutate in base alla loro redditività. Inoltre vi sono 
numerose imprese private con potere di mercato, e profitti straordinari 
in alcuni mercati, che possono essere usate come fonte del 
sovvenzionamento. Tuttavia, soprattutto le imprese pubbliche 
potrebbero avere altri scopi oltre al profitto, come ad esempio la 
massimizzazione del benessere, o una distribuzione dei redditi più 
equa. Inoltre, la gestione delle imprese pubbliche, potrebbe spesso 
esser soggetta a valutazioni meno formali e a criteri diversi rispetto 
alle imprese private, massimizzando i profitti delle controparti. Uno di 
questi criteri potrebbe essere la grandezza delle loro operazioni, per 
motivare i dirigenti pubblici a espandere il loro business al di là di 
quello che avrebbe dovuto fare una gestione di massimizzazione dei 
                                                 
14
 Baumol, W. J. (1996). “Predation and the Logic of Average Variable Cost Test”.  
Journal of Law & Economics. XXXIX (Aprile): 49-72. 
 È implicito che i prezzi siano al di sotto dei costi unitari. 
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profitti. Questo potrebbe portare l’impresa pubblica a divenire una 
feroce concorrente delle aziende private
15
. 
Il quadro di classificazione delle sovvenzioni incrociate basato su 
effetti sulla concorrenza e sue finalità è presentato nello schema 
sottostante. La struttura inquadra quattro tipi di sovvenzioni: 
Predatrici e a scopo di lucro; Predatrici senza scopo di lucro; Non 
predatrici a scopo di lucro; Non predatrici senza scopo di lucro. 
 
 
 
 
1. Predatrici e a scopo di lucro: 
 
Il primo tipo è potenzialmente il più dannoso per il benessere. Lo 
scopo dell’impresa è quello di eliminare concorrenti e monopolizzare 
il mercato attraverso prezzi predatori. In questa situazione, le 
sovvenzioni sono semplicemente un mezzo di finanziamento di questo 
tentativo. In quanto tale, l’unico elemento di differenza con i prezzi 
predatori consiste nel fatto che il motivo del finanziamento è limitato 
a (contemporanei) profitti derivanti da altri prodotti. Inoltre i 
consumatori guadagnano dai prezzi bassi durante il periodo di 
                                                 
15
 Sappington and Shapiro, 1999. 
 
 
A scopo di lucro Senza scopo di lucro  
Predatrici Prezzi predatori finanziati 
tramite sovvenzioni 
incrociate.  
Gestione di un’impresa 
pubblica determinata da 
operazioni di grande 
portata. 
Non-
predatrici 
Investimenti in nuove linee 
di prodotti che non 
ridurranno la concorrenza, 
finanziati da sovvenzioni ad 
X. 
Operazioni inefficienti sul 
mercato in concorrenza, 
finanziate da sovvenzioni 
ad X derivanti dal mercato 
protetto. 
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strategia predatoria, nel caso in cui la strategia dei prezzi predatori 
abbia successo, il beneficio sarà più che riservato durante i successivi 
prezzi di monopolio. 
 
2. Predatrici senza scopo di lucro: 
 
Il secondo tipo è potenzialmente altrettanto dannoso. È inoltre più 
rilevante per le imprese pubbliche, dato che queste tendono a non 
avere scopi di lucro. Nel peggiore dei casi, ciò potrebbe comportare 
che un’impresa pubblica sia interessata a vanificare la concorrenza, 
semplicemente perché la sua presenza è considerata di disturbo. Data 
l’opportunità di finanziare questi comportamenti predatori tramite 
sovvenzioni derivanti da un mercato regolato, l’impresa pubblica 
potrebbe ripetere questo comportamento indefinitamente, anche se il 
suo impatto globale sui profitti fosse negativo. Alternativamente, e 
altruisticamente, l’impresa pubblica potrebbe essere motivata dal voler 
fornire servizi convenienti a quanti più consumatori possibile. In 
questo caso, non sarà interessata ad un aumento dei prezzi per 
recuperare i profitti dopo che i concorrenti sono fuggiti dal mercato, 
ma piuttosto vorrà continuare con le sue politiche di prezzi bassi e 
finanziare la perdita tramite continue sovvenzioni incrociate. Inoltre 
sovvenzioni predatorie e senza scopo di lucro potrebbero avere un 
obiettivo benevolo, che tuttavia resta ancora abbastanza dannoso, non 
solo per i concorrenti, ma anche per i consumatori, riducendo la 
portata e possibilmente anche la qualità dei servizi. Per esempio una 
struttura pubblica di bassa qualità potrebbe far uscire dal mercato un 
rivale privato di alta qualità, attraverso sovvenzioni derivanti da altri 
settori regolati. Nel breve termine, i consumatori, preferendo 
l’alternativa di alta qualità, saranno colpiti perdendo questa opzione. 
Nel lungo periodo, la mancanza di concorrenza potrebbe quindi 
ridurre ulteriormente la qualità del restante servizio pubblico, così da 
danneggiare tutti i consumatori.  
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3. Non predatrici a scopo di lucro: 
 
Tali sovvenzioni, anche se non avessero effetti negativi sulla 
concorrenza, sarebbero comunque sconvenienti da un punto di vista 
sociale. Gli effetti sgradevoli sul benessere derivano da 
un’inefficienza interna, e da un elevato livello dei prezzi nel mercato 
regolato. In questi casi l’impresa pubblica, si proteggerà dalle 
pressioni della concorrenza trasferendo alcuni dei suoi costi al settore 
regolato. In questo modo, potrà ancora operare a prezzi di mercato nel 
settore in concorrenza, e raggiungere  una “quiet life” finanziando le 
sue inefficienze attraverso le sovvenzioni. Alternativamente, lo scopo 
potrebbe essere quello di rendere l’impresa più efficiente di quello che 
è, giustificando così la sua presenza sul mercato in concorrenza.  
 
4. Non predatrici senza scopo di lucro: 
 
Infine questo è l’unico modello di sovvenzioni che ha solo effetti 
positivi. L’esempio è un classico, un investimento a scopo di lucro in 
una nuova linea di produzione che aumenterà la concorrenza e le 
scelte per i consumatori. 
 
 
3. Tipologie di sovvenzioni incrociate 
 
Le classificazioni che nel tempo sono state proposte riguardo al 
sovvenzionamento sono molteplici, ciascuna basata su criteri 
differenti, e finalizzate a sottolineare caratteristiche e/o conseguenze 
dissimili. La classificazione suesposta è strettamente connessa e 
strumentale alle definizioni del fenomeno. Per rintracciare invece 
quali sono le situazioni in cui, nella pratica, tali sovvenzioni possono 
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verificarsi più frequentemente, si rende necessario procedere ad 
un’ulteriore suddivisione in tre tipologie di sovvenzioni: 
 
- Presunto trasferimento di risorse o allocazione dei costi 
comuni all’interno di un settore riservato, per esempio 
stabilendo prezzi uniformi per clienti appartenenti ad aree 
geografiche differenti, o per diverse classi di clienti. In tale 
categoria potrebbe essere incluso, per esempio, il caso di 
clienti di zone periferiche sussidiati da clienti di zone 
densamente popolate, cui viene addebitato un prezzo 
superiore al costo effettivo della prestazione del servizio. 
- Presunto trasferimento di risorse o allocazione di costi comuni 
di un’attività concorrenziale per sussidiare un’attività del 
settore riservato, per esempio utilizzando profitti ottenuti 
dall’affitto di spazi commerciali per negozi esenti da tasse 
presso gli aeroporti, per controbilanciare i costi 
dell’erogazione di servizi come la gestione delle modalità di 
atterraggio. 
- Presunti trasferimenti di risorse o allocazioni di costi comuni 
da un settore riservato a un settore o attività aperti alla 
concorrenza. Questo potrebbe comprendere, per esempio, un 
ufficio postale che imputa costi sproporzionati al servizio di 
posta ordinaria del mercato riservato, per finanziare prezzi 
molto bassi per servizi di posta celere o pacchi postali, 
entrambi liberalizzati, a danno dei concorrenti. 
 
A questo punto, si potrebbe osservare che le prime due tipologie di 
sovvenzioni incrociate non sono necessariamente considerate illegali 
secondo il diritto della concorrenza dell’Ue. Sempre nel progetto 
“linee guida per il settore delle telecomunicazioni16” la Commissione 
ha analizzato le suddette categorie sostenendo che: 
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 G.U. 1991. supra nota 3. 
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“le sovvenzioni incrociate non implicano prezzi predatori, né 
restringono la concorrenza, quando sono i costi dell’attività riservata 
ad essere sovvenzionati dai ricavi realizzati da un’altra attività 
riservata, non essendoci possibilità di concorrenza per tale settore. 
Questa sovvenzione è, volendo, anche necessaria, dato che permette 
ai titolari di diritti esclusivi di adempiere le loro obbligazioni per 
offrire un servizio pubblico universalmente, con le stesse condizioni 
per chiunque. Lo stesso potrebbe essere detto per le sovvenzioni di 
attività di mercati riservati tramite i ricavi realizzati da attività in 
settori in concorrenza(...)” 
Il quadro giuridico per inquadrare il terzo tipo di sovvenzionamento è, 
senza dubbio, più complesso, in parte perché implica trasferimenti di 
costi comuni o congiunti tra mercati riservati e mercati in 
concorrenza. Si rende indispensabile un  approccio economico che ci 
orienti.  
  
 
4. L’economia politica del sovvenzionamento 
incrociato 
 
Possono identificarsi due prospettive nelle sovvenzioni incrociate. In 
primo luogo, sono spesso state considerate come una caratteristica 
naturale delle industrie di rete (energia, trasporto, telecomunicazioni), 
come un difetto delle imprese pubbliche o di quelle private sottomesse 
a regolazione pubblica. Svolgevano un ruolo primario nello sviluppo 
dei paesi, integrando le nazioni giovani in un insieme omogeneo (in 
particolare Australia, Canada e Stati Uniti, che si estendono su tutto il 
continente). Quest’obiettivo di sviluppo del paese, di stimolare i 
cittadini distribuiti i luoghi lontani e diversi a sperimentare un 
sentimento di appartenenza, consolidava gli aspetti positivi dei 
sovvenzionamenti (servizi universali a prezzi accessibili, e magari 
uniformi) nelle industrie di rete. Vi sono due ragioni differenti per 
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rifiutare le sovvenzioni incrociate in futuro: in base al fatto che in 
passato furono un fallimento, o  poiché ad oggi le circostanze sono 
notevolmente cambiate (le reti sono mature, si cerca di stimolare la 
concorrenza, vi sono strumenti superiori di politica economica). 
In secondo luogo, altri autori hanno considerato i sovvenzionamenti 
come fenomeni negativi, come manifestazione di ricerca di entrate 
pubbliche da parte dei funzionari, conseguenza inevitabile degli 
interventi pubblici, siano essi tramite regolazione o tramite proprietà 
pubbliche. La teoria economica della regolazione di Stigler
17
 è stata 
una delle teorie più influenti in questo ambito. Più che perseguire 
l’interesse pubblico, i politici e i legislatori sono visiti come attori 
principali nel mercato, grazie alle loro regolamentazioni, di cui si 
servono per assicurare la loro rielezione o tornare ad essere nominati 
come candidati. Politici e legislatori trasferiscono ricchezze ai gruppi 
che li appoggiano, in cambio di voti e contributi alle loro campagne. 
In questa prospettiva forse il sovvenzionamento non è più visto come 
conseguenza accidentale della regolamentazione o della proprietà 
pubblica, al contrario, è il desiderio di rendere effettivo il 
sovvenzionamento che stimola la regolamentazione. Un altro teorico 
di Chicago, il giurista Richard Posner
18, sviluppò l’idea per cui la 
regolazione eliminava quelle funzioni che erano normalmente 
eliminare dal bilancio. La “teoria della Scelta Pubblica” ha dato vita a 
una moltitudine di modelli secondo cui la ricerca di entrate pubbliche 
da parte dei funzionari politici diminuisce notevolmente l’efficienza 
economica. 
Le industrie di rete sono solite essere grandi rispetto ad altre 
organizzazioni economiche, proprio per questo hanno effetti 
sostanziali nelle economie in cui si trovano. Queste organizzazioni 
                                                 
17
 Stigler, G.J.”The theory of economic regulation”, Bell Journal of Economics and 
Management Science, Vol. 2 pag. 3-19. 
18
 Posner, R.A. (1971) “Taxation by regulation”, Bell Journal of Economics and 
Management Science, Vol 2, pag. 22-49 
(1975) “The social cost of monopoly and regulation”, Journal of Political Economy, 
Vol. 83, pag. 807-827.  
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influenzano e a loro volta sono influenzate da tre tipi principali di 
mercato. Forniscono prodotti finali ai consumatori e outputs intermedi 
ad altri settori. La loro dimensione le converte in operatori grandi e 
importanti. Se formano parte del settore pubblico, la loro necessità di 
finanziamento esterno influenza i mercati finanziari; in alcuni paesi in 
modo diretto, in altri per mezzo dei governi. Se sono privatizzate, 
immediatamente si convertono nelle imprese quotate più grandi del 
loro settore economico. Ovviamente non mancano influenze tra questi 
tre tipi di mercato.  
La liberalizzazione dei mercati del prodotto danneggerà il mercato del 
lavoro, probabilmente indebolendo i sindacati, che non si 
preoccuparono di anticipare che i salari eccessivi e le alterazioni della 
produzione avrebbero condotto ad una perdita permanente della quota 
di mercato e di lavoro. Inoltre, ci saranno conseguenze nei mercati di 
capitale, in cui gli azionisti istituzionali, che controllano l’indice di 
mercato, devono aggiustare il loro portfolio di azioni per includere 
questi grandi arrivati recentemente. Per di più, una privatizzazione 
tramite emissione di azioni creerà incentivi ai dirigenti per 
massimizzare i benefici, così come per minimizzare i rischi di 
assorbimento, portando con se una condotta più aggressiva nel 
mercato. Risulta fondamentale, a livello pratico, se ciò si dirige verso 
una riduzione di costi o una strategia di prezzi predatori o altre forme 
di comportamenti anticoncorrenziali. Nel frattempo probabilmente 
una sovvenzione motivata da considerazioni sociali sarà vista con 
indifferenza, possibilmente ci sarà una grande probabilità di utilizzare 
il sovvenzionamento come ostacolo all’entrata in alcuni mercati.  
Da questa discussione emerge il fatto che possono aversi due tipi di 
influenze sui responsabili delle politiche pubbliche degli Stati 
Membri, verso la liberalizzazione di mercati, processo che implica una 
minaccia indubbia ai modelli tradizionali delle sovvenzioni 
incrociate : 
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1. La dimensione ideologica, misurata in termini di compromessi 
relativi con soluzioni di mercato libero e di intervento 
pubblico, in appoggio a certi obiettivi di politiche pubbliche; 
 
2. La dimensione dell’interesse nazionale, misurata in base a 
diversi aspetti: 
- Le caratteristiche geografiche, topografiche e 
demografiche suppongono variazioni nei costi di 
produzione; 
- La vulnerabilità dell’operatore nazionale di fronte 
all’entrata di nuovi concorrenti nei suoi mercati di prodotti 
o servizi; 
- La scelta del momento della liberalizzazione e della 
privatizzazione di un’economia può danneggiare 
sostanzialmente la percezione del governo dell’interesse 
nazionale. Si può avere la sensazione che le imprese situate 
nei luoghi in cui ebbero inizio questi processi di 
liberalizzazione, come nel Regno Unito, godono di 
importanti vantaggi, come quello di avere una conoscenza 
maggiore delle nuove regole del gioco. A loro volta, i 
governo di alcuni Stati membri, possono voler ridisegnare 
le loro politiche in modo ponderato per vanificare tali 
supposti vantaggi del Regno Unito. 
 
Anche se probabilmente vi sono alcune eccezioni, nei sistemi 
democratici, la distorsione prevedibile delle tariffe del settore 
pubblico in mercati di monopolio statale favoriscono coloro che 
votano (consumatori individuali) rispetto a coloro che non votano 
(consumatori imprese). Le eccezioni avranno probabilmente a che 
vedere con grandi imprese, la cui importanza consiste nel fatto che, in 
quanto datori di lavoro di  coloro che votano (consumatori 
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individuali), hanno un grande potere di contrappeso. Ciò rafforza un 
settore a parte, centrale nell’analisi di Jopnes, Tandon e Vogelsang19, 
sulla privatizzazione delle aziende pubbliche. Questi autori affermano 
che le privatizzazioni hanno due effetti prevedibili: 
 
1. I gestori presteranno maggiore attenzione alla redditività 
finanziaria, tramite riduzioni di costi, e pertanto miglioramenti 
nell’efficacia economica, a meno che le esternalità negative 
non compensino questi miglioramenti; 
 
2. Vi sarà un incremento dell’abuso di potere di monopolio 
tramite la regolazione dei prezzi, in gran parte poiché anche i 
gestori non predisposti a farlo si vedranno obbligati a porre in 
essere una simile condotta, per la minaccia di essere spiazzati 
via dai mercati da coloro che invece non hanno timore di 
abusare della propria posizione dominante.  
Ci sono due dimensioni separabili nella privatizzazione di imprese 
pubbliche: la denazionalizzazione e la liberalizzazione. La 
liberalizzazione senza denazionalizzazione provocherà il riequilibrio 
delle tariffe per affrontare la minaccia dell’entrata nel mercato, ma 
senza sostituire le discipline dei mercati di capitale con meccanismi di 
controllo amministrativo. 
La liberalizzazione può avere vari effetti. L’ingresso mirato nei 
mercati in questione probabilmente smuoverà le fonti del 
sovvenzionamento, e lo farà forzando una riduzione dei prezzi in 
questi mercati. La meta precedente dovrà allora confrontarsi con una 
combinazione di fattori: riduzione dei costi, incrementi di prezzi, 
riduzioni di produzione o presupposti sussidiati. 
Dovrebbe considerarsi la possibilità che una parte per niente 
significativa delle attuali dinamiche di sovvenzionamento sia fortuita, 
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 Jones, L.P., Tandon and I. Vogelsang (1991) “Selling public enterprises: A cost-
Benefit Methodology”, Cambridge, MIT Press. 
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non deliberata. Anche se nell’anno 1 le tariffe sono perfettamente 
equilibrate (senza entrare a precisare l’esatto significato di ciò diciamo 
che non si hanno sovvenzioni), la situazione sarà cambiata nell’anno 5 
se si sorgono innovazioni tecnologiche nel mercato. Mentre la 
tecnologia e le condizioni della domanda possono subire cambiamenti 
rapidamente, i prezzi possono invece essere più statici, probabilmente 
per le restrizioni legali e politiche, inoltre, le richieste delle imprese di 
riequilibrare le tariffe possono essere interpretate con sospetto, 
specialmente se suppongono una riduzione di prezzo nei mercati 
concorrenziali, e un incremento nei mercati di monopolio. 
Di conseguenza, ai giorni d’oggi le sovvenzioni possono essere un 
riflesso del fatto che, in passato, i cambi nella struttura delle tariffe 
non potevano stare al passo con i cambiamenti delle strutture 
tecnologiche. I beneficiari e le fonti di sovvenzioni non devono 
necessariamente percepire correttamente la propria posizione. Inoltre 
se il modello del sovvenzionamento è risalito, il processo di 
adeguamento, specialmente se è rapido, può imporre importanti costi 
imprevisti su coloro che hanno effettuato investimenti basandosi sulla 
struttura di tariffe esistente. Da un punto di vista economico, vi è la 
domanda sul tasso ottimale di ritirata delle sovvenzioni incrociate. 
Senza dubbio è più pressante il disappunto di quelli per cui il ritiro 
delle sovvenzioni implica alti incrementi di tariffa; un disappunto che 
aumenterà se la dinamica anteriore delle sovvenzioni non era stata 
spiegata e compresa pubblicamente. 
Esempi di politiche incoerenti mostrano che gli avvertimenti di 
Baumol, Pazar e Willing (1982), espressi abbastanza presto durante il 
processo di deregolamentazione, non erano stati presi in 
considerazione. Un mercato che in altro modo dovrebbe operare come 
monopolio naturale e sostenibile, può convertirsi in insostenibile per 
colpa delle restrizioni statutarie e per regolazioni erronee.  
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5. Approccio basato sui costi 
 
La maggior parte degli economisti concorda sul fatto che sia 
virtualmente impossibile costruire criteri univoci e indiscussi con lo 
scopo di determinare se si ha sovvenzionamento incrociato in casi 
particolari. Ciò è in parte causato da differenze fondamentali  
nell’approccio ai costi comuni. Esistono tre approcci generali: Costi 
Interamente Ripartiti (FDC); Costi Incrementali (IC); e Costi 
Autonomi (SAC). Risulterà che nessuno di questi metodi è 
completamente soddisfacente.  
Il primo comprende l’adozione di procedure sistematiche in cui tutti i 
costi, compresi i costi comuni, sono allocati per outputs particolari. 
Senza informazioni dettagliate riguardanti l’allocazione dei costi, le 
sovvenzioni non possono essere individuate.  
Il secondo metodo è definito come l’aumento del costo associato per 
intraprendere un’attività “secondaria”, aggiuntiva di una “principale”. 
Si tratta di un’attività secondaria che come minimo copre i propri costi 
marginali, e non riceve alcuna sovvenzione da parte dell’attività 
“primaria”. Senza dubbio sarà determinante stabilire quale sia 
l’attività “principale” e quale quella “secondaria”, dato che la primaria 
dovrà, da sola, sopportare tutti i costi comuni.  
Il tema dei costi autonomi ridefinisce il problema, da esser considerato 
una questione di costi di distribuzione, a un problema di saper 
determinare i costi ipotetici di produrre ogni output in modo autonomo 
dagli altri, e relazionandoli con i prezzi che si fissano per gli outputs. I 
costi autonomi presentano però una serie di inconvenienti, non ultimo 
il fatto che l’impresa dominante è solita avere maggiori conoscenze 
riguardo ai suoi costi, rispetto al regolatore o a potenziali 
concorrenti
20
.  
Recenti studi economici sull’utilità dei prezzi sostiene un approccio al 
problema basato sulla teoria dei giochi, e considera che i prezzi 
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 Per una discussione approfondita del tema: Heald, supra nota 1, par. 55-61. 
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sostenuti dalle imprese nei settori regolati sono equi se privi di 
sovvenzioni. Per assenza di sovvenzioni si intendono principalmente 
“prezzi praticati sui clienti che comprendono il costo di servirli, e 
niente di più”. In ogni caso, la presenza di costi comuni complica il 
quadro dato che i costi possono essere allocati solo arbitrariamente. In 
questo contesto Baumol e Willing
21
 hanno sviluppato quelle che ora 
sono considerate le regole di riferimento per l’allocazione dei costi, 
per determinare i prezzi fissati da imprese regolate. Tale approccio, 
per quanto non possa essere adeguatamente trattato in tale sede, può 
essere sintetizzato in quanto segue:  
“una serie di prezzi potranno esser considerati esenti da sovvenzioni 
se nessun gruppo di consumatori non pagherà niente di più dei costi 
di produzione; e tutti i gruppi di consumatori pagheranno almeno i 
costi incrementali di produzione. La differenza tra i costi incrementali 
più bassi e i costi autonomi più alti è conosciuta come ‘nucleo’, se 
tutti i prezzi  fossero stabiliti in questo nucleo allora sarebbero esenti 
da sovvenzioni”. In altre parole, la cancellazione di un servizio non 
può beneficiare gli utenti di un altro servizio. Uno degli aspetti più 
interessanti delle regole di Baumol-Willing è che essi, secondo quanto 
riportato “risolvono l’equazione tra promozione della concorrenza e 
protezione degli interessi dei consumatori. Nuovi concorrenti sono 
protetti da strategie predatorie tramite il costo base aggiuntivo, e i 
clienti sono protetti da sovraccarico grazie al costo limite 
marginale”22. 
Le critiche a tale teoria sostengono che sia basata sul presupposto che 
l’impresa regolata in questione non produce utili in eccesso a lungo 
termine (per esempio se semplicemente copre i costi, inclusi quelli del 
capitale). Se tale presupposto non reggesse, o perché non vi è una 
regolamentazione adeguata, o perché il servizio non è in grado di 
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 Baumel, Panzar e Willing R.D., “Contestable markets and the Theory of Industry 
Structure,” (Harcourt, Brace, Jovanonich, New York, 1982). 
22
 Burns, “Public Utility Pricing: the implication of privatizations settlements”. 
Redatto alla conferenza sul Sovvenzionamento-incrociato nei settori di utilità 
secondo il diritto dell’Ue, 19 Giugno 1997, Brussels. 
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coprire i suoi costi, allora tali tipi di test di sovvenzionamento 
potrebbero restare riservati solo ai casi più palesi di costi elevati, ed 
essere solo virtualmente utili per identificare la strategia predatoria. 
Un altro problema recentemente riscontrato è che tali regole ritengono 
che i prezzi di tutti i servizi siano fissati: in mercati parzialmente 
liberalizzati, tuttavia, le utenze saranno libere di stabilire i propri 
prezzi per ogni prodotto.
23
 
Perciò, nonostante tali approcci economici al sovvenzionamento ben 
consolidati, i principali quesiti, sia teorici che pratici, consistono nel 
considerare come i costi dovrebbero essere allocati per outputs 
congiunti o comuni. Inoltre la teoria economica prevede una serie di 
presupposti che non necessariamente hanno un riscontro nella realtà 
del fenomeno del sovvenzionamento in mercati parzialmente 
liberalizzati. In tal caso, un approccio principalmente basato sui costi 
non risolverà il problema di determinare se i prezzi fissati per diversi 
outputs siano entrambi equi per i consumatori e se allo stesso tempo 
saranno di impedimento per l’entrata di concorrenti efficienti.  
Tutti questi fattori, che saranno in parte ripresi e approfonditi 
successivamente, devono esser tenuti in considerazione nel delineare 
un quadro legale, analizzando il fenomeno dal punto di vista del diritto 
della concorrenza dell’Ue. 
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 Vickers, “Regulation, Competition and the Structure of Prices”, (Spring 1997) 
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Capitolo secondo 
Quadro normativo europeo 
 
 
Sommario: Paragrafo 1: Articolo 102 del TFUE: 1.1 Sovvenzioni incrociate 
come una particolare categoria d’abuso?; 1.2 Prezzi eccessivi; 1.3 Prezzi 
predatori nei mercati liberalizzati?; 1.4 Strategia predatoria e diritto della 
concorrenza dell’Ue; 1.5 Sovvenzionamento incrociato come pratica predatoria; 
1.6 Taglio selettivo dei prezzi, discriminazione e sovvenzionamento incrociato; 
1.7 Proposta di regolamento. Paragrafo 2: Articolo 107 del TFUE: 2.1 Rilevanza 
dell’articolo 107 TFUE per le operazioni interne; 2.2 Aiuti di Stato e diritti 
speciali o esclusivi. Paragrafo 3: Considerazioni conclusive. 
 
 
Come anticipato, la presunzione che le sovvenzioni incrociate possano 
essere identificate in modo soddisfacente, non implica che queste 
siano automaticamente illegali. Il sovvenzionamento può essere 
controllato da normative nazionali, così come da regole specializzate 
di diritto europeo. La disciplina prevista in queste differenti normative 
non è necessariamente la stessa. I regolamenti nazionali talvolta 
contengono previsioni particolarmente rigide rispetto alle regole della 
concorrenza. Un esempio è costituito dal regime inglese del settore 
delle telecomunicazioni, che attribuiva all’autorità competente, 
OFTEL
24
, il potere di agire contro le sovvenzioni incrociate
25
. La 
legalità delle sovvenzioni può,  per lo meno potenzialmente, essere 
controllata dalle regole della concorrenza, più frequentemente 
dall’articolo 102 TFUE, e in certi casi anche dalla disciplina degli 
aiuti di Stato, di cui all’articolo 107 TFUE. Ovviamente le condizioni 
per l’applicazione di queste due categorie di norme sono notevolmente 
diverse. In virtù dell’articolo 102 TFUE, deve  esser presente una 
posizione dominante nel mercato, e deve essere individuata una 
                                                 
24
 Dal 2003 sostituito dall’OFCOM. 
25
 G.U. 1994, L 223/36. Decisione 94/579/EC del 24 Luglio, 1994,  joint venture tra 
BT e MCI. 
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condotta abusiva, anche se, come vedremo, lo status legale di impresa 
in posizione dominante, in quanto tale, è irrilevante. Laddove invece, 
l’impresa in questione sia di proprietà dello Stato o comunque 
controllata da questo, i trasferimenti interni di risorse potrebbero 
invece essere valutati dalla normativa sugli aiuti di Stato, per la cui 
applicazione si richiede che siano integrate tutte le condizioni di cui 
all’articolo 107 TFUE: l’aiuto in questione deve derivare da risorse 
statali, deve andare a beneficio di una impresa particolare o della 
produzione di certi beni o servizi, in modo tale che la concorrenza 
risulti falsata, e gli scambi tra Stati membri subiscano conseguenze 
negative. Diversamente da quanto previsto all’articolo 102 TFUE, 
appare totalmente irrilevante, che l’impresa sia o meno in posizione 
dominante, anche se, nella maggior parte dei casi di sovvenzioni 
incrociate, vedremo che tale caratteristica sarà presente. Inoltre, e in 
contrasto con gli articoli 101 e 102 TFUE, queste presunte 
sovvenzioni non dovranno dimostrare di influenzare positivamente gli 
scambi tra Stati membri. Infine, mentre l’articolo 102 si applicherà 
solo se la condotta abusiva corrisponde a una delle tipologie previste 
nella definizione data dall’articolo stesso26, le regole sugli aiuti di 
Stato invece, troveranno applicazione solo nel caso in cui l’impresa in 
questione abbia tratto un vantaggio che, con condizioni di mercato 
normali, non avrebbe raggiunto.  
Appare evidente che, il fenomeno delle sovvenzioni incrociate non si 
inquadra sistematicamente in una delle tradizionali categorie di abusi, 
                                                 
26
GU 30.3.2010,  Art 102 TFUE: “Tali pratiche abusive possono consistere in 
particolare:  
a) nell'imporre direttamente od indirettamente prezzi d'acquisto, di vendita od altre 
condizioni di transazione non eque;  
b) nel limitare la produzione, gli sbocchi o lo sviluppo tecnico, a danno dei 
consumatori;  
c) nell'applicare nei rapporti commerciali con gli altri contraenti condizioni dissimili 
per prestazioni equivalenti, determinando così per questi ultimi uno svantaggio per 
la concorrenza;  
d) nel subordinare la conclusione di contratti all'accettazione da parte degli altri 
contraenti di prestazioni supplementari, che, per loro natura o secondo gli usi 
commerciali, non abbiano alcun nesso con l'oggetto dei contratti stessi.” 
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in ogni caso potrebbe essere considerato, in maniera molto 
approssimativa, come presenza di prezzi eccessivi in un mercato, 
quello riservato, e di prezzi predatori nel mercato aperto alla 
concorrenza. In aggiunta a queste differenze sostanziali tra le due 
tipologie di regole, vi sono inoltre significative differenze a carattere 
procedurale. In primo luogo, se le sovvenzioni venissero inquadrate 
come un aiuto, allora nel rispetto di quanto previsto all’articolo 10827, 
tale aiuto non dovrebbe essere concesso, fintantoché  non sia stato 
notificato e quindi approvato dalla Commissione europea. Si tratta un 
divieto assoluto, che può esser fatto valere direttamente nei tribunali 
nazionali. In secondo luogo, i diritti procedurali delle parti in causa 
sono diversi per i concorrenti particolari e per quelli potenziali.   
 
 
1. Articolo 102 TFUE 
 
E’ stato appurato che le sovvenzioni incrociate siano solitamente una 
pratica unilaterale. La Commissione ha inoltre affrontato potenziali 
problemi delle sovvenzioni incrociate, tramite alleanze strategiche con 
l’articolo 101 TFUE, e ha imposto, almeno apparentemente, 
condizioni restrittive per prevenire futuri sovvenzionamenti, per 
esempio tra società madri comuni e società figlie
28
. Questi casi di 
                                                 
27
 GU 30.3.2010, Articolo 108TFUE: “Alla Commissione sono comunicati, in 
tempo utile perché presenti le sue osservazioni, i progetti diretti a istituire o 
modificare aiuti. Se ritiene che un progetto non sia compatibile con il mercato 
interno a norma dell'articolo 107, la Commissione inizia senza indugio la procedura 
prevista dal paragrafo precedente. Lo Stato membro interessato non può dare 
esecuzione alle misure progettate prima che tale procedura abbia condotto a una 
decisione finale. 4. La Commissione può adottare regolamenti concernenti le 
categorie di aiuti di Stato per le quali il Consiglio ha stabilito, conformemente 
all'articolo 109, che possono essere dispensate dalla procedura di cui al paragrafo 3 
del presente articolo.” 
28
 GU 1996, L 239/23, decisione 94/546/EC del 17 Luglio 1996. “Atlas” impresa 
comune tra France Telecom e Deutsche Telekom; 
GU 1996, L 239/57, decisione 96/547/EC del 17 Luglio 1996, “Phoenix”  impresa 
comune tra France Telecom, Deutsche Telekom e l’impresa americana Sprint; 
GU 1991, L 306/22, decisione 91/562/EEC del 18 Ottobre 1991, “Eirpace”  impresa 
comune tra Tleco Eireann e Motorola. 
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sovvenzioni incrociate “multilaterali” implicano in qualche modo 
problematiche differenti rispetto a quelle derivanti dalle sovvenzioni 
incrociate “unilaterali”. Di seguito saranno prevalentemente trattate le 
seconde. La Commissione ha inoltre esaminato problemi di 
sovvenzioni incrociate nell’ambito di notificazioni, in base al 
regolamento sulle concentrazioni
29
. Questi casi normalmente si 
verificano in contesti di integrazioni verticali in cui, come risultato di 
una concentrazione, un’impresa acquista il controllo di un’attività di 
monopolio situata o a monte o a valle delle sue attività in concorrenza. 
In alcune decisioni relative alle concentrazioni la Commissione, con lo 
scopo di limitare il rischio di futuri abusi, ha accettato impegni presi 
dalle parti riguardanti la trasparenza dei costi e/o la separazione 
contabile
30
. Tuttavia queste decisioni non definiscono nel dettaglio le 
tipologie di sovvenzioni che sono proibite. Questo problema deve 
esser quindi trattato nel quadro dell’articolo 102 TFUE.  
Nella maggior parte dei casi l’articolo 102 TFUE sarà il principale 
strumento di controllo. In una possibile situazione di 
sovvenzionamento, vi è, per definizione, una posizione dominante in 
almeno un mercato (il mercato di monopolio). La condotta abusiva 
dell’impresa in posizione dominante (ovvero il sovvenzionamento 
incrociato) produce i suoi principali effetti in un mercato secondario 
(o confinante), in cui quest’impresa non è necessariamente in 
posizione dominante. Le conseguenze consistono principalmente nel 
rafforzare la posizione dell’impresa nel mercato secondario, e 
nell’estendere la sua posizione dominante. È ormai legalmente 
riconosciuto che l’articolo 102 TFUE trovi applicazione nei casi in cui 
                                                                                                                   
In tali casi la Commissione ha implicitamente considerato che i prezzi di tali 
imprese comuni avrebbero dovuto esser fissati a un livello superiore dei loro costi 
totali, includendo una proporzione appropriata dei costi comuni a entrambe le 
operazioni delle imprese comuni e delle società madri. Si tratta di misure 
particolarmente restrittive. 
29
 GU 1989, Regolamento 4089/98, come modificato. 
30
 GU 1996, Decisione dell’8.11.1996, caso IV/M.843,  “PTT Post/TNT/GD Express 
Worldwide”,  par. 39-46. 
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si ha una posizione dominante in un mercato, ma la condotta abusiva 
sia realizzata in un altro mercato, separato ma comunque connesso
31
.  
La domanda da porsi è quindi, in che misura il sovvenzionamento 
incrociato possa essere considerato una condotta abusiva, 
incompatibile con l’articolo 102 TFUE. È chiaro che alcuni tipi di 
sovvenzionamento sono pratiche normali di business, giustificate  in 
quanto parte di una strategia per conquistare un nuovo mercato o per 
mantenere la propria quota di mercato. È altrettanto chiaro però, per la 
giurisprudenza delle Corti europee, che a tali imprese in posizione 
dominante dovrebbe esser proibito l’uso di certe strategie per 
mantenere quote di mercato, strategie che sono invece accettabili per 
imprese in posizione non-dominante. 
 
1.1 Sovvenzioni incrociate come una particolare categoria di 
abuso? 
 
È altamente improbabile che il sovvenzionamento incrociato in quanto 
tale possa essere considerato un abuso. L’articolo 102 TFUE non 
impedisce alle imprese, neppure a quelle in posizione dominante, una 
concorrenza basata sui meriti, né di entrare in nuovi mercati. 
L’utilizzo di outputs comuni può essere una conseguenza inevitabile 
di tali azioni. Il mero trasferimento di risorse, in quanto tale, non può 
di certo essere considerato contrario all’articolo 102 TFUE. 
 
1.2 Prezzi eccessivi 
 
Una sovvenzione incrociata può talvolta implicare che profitti molto 
alti derivanti da un mercato siano utilizzati per sussidiare attività di un 
altro mercato. In teoria, ciò potrebbe essere contrario all’articolo 102 
TFUE, se i prezzi del mercato di monopolio fossero stabiliti a un 
                                                 
31
 Caso C-333/94 P, “Tetra Pak II” [1996] ECR I-6007, par.24-31.  
Tale problema è esaminato nel dettaglio da E.G. Ruiz-Jarabo nelle sue Opinioni del 
27 Giugno 1996, [1996] ECR I-5969, par-34-62. 
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livello così alto da esser considerati “abusivi”. Tuttavia, nella pratica, 
risulta particolarmente complesso stabilire una definizione 
soddisfacente di “prezzi eccessivi” secondo l’articolo 102 TFUE. 
Questo è ancora più difficile nel settore dei servizi pubblici, in cui 
entra in gioco anche il problema dell’allocazione dei costi. In molti 
casi, i prezzi nel mercato di monopolio potrebbero essere soggetti a 
controlli nazionali, e così la rendita del monopolio non potrebbe 
essere stanziata dai monopolisti. Se la regolamentazione dei prezzi 
delle attività di monopolio funzionasse correttamente, difficilmente si 
verificherebbero ipotesi di sovvenzioni incrociate, ma la 
regolamentazione dei prezzi ha spesso solo un impatto limitato sul 
controllo dei profitti di monopolio. Anche se taluno rispettasse tale 
regolamentazione, la presenza di costi comuni alle attività di 
monopolio e in concorrenza, creerebbe comunque opportunità di 
sovvenzionamenti incrociati.  
In ogni caso, l’applicazione dell’articolo 102 TFUE per prevenire 
prezzi eccessivi nel mercato di monopolio (e/o l’applicazione della 
regolamentazione nazionale sui prezzi) risultano insufficienti a 
risolvere interamente il problema delle sovvenzioni incrociate. 
 
1.3 Prezzi predatori nei mercati liberalizzati ? 
 
Il problema del sovvenzionamento incrociato è spesso considerato 
parte della categoria generale della “strategia predatoria”. Sotto molti 
aspetti il “problema della strategia predatoria” è forse tanto difficile da 
trattare quanto quello delle sovvenzioni. La “strategia predatoria” è 
usata per riferirsi all’addebitamento di un prezzo sotto costo che 
risulta redditizio solo perché si elimina (o si minaccia) un attuale o 
potenziale concorrente, aumentando così il proprio potere di mercato. 
Ovviamente, il punto di partenza, nell’analisi di anti-trust è che 
generalmente prezzi più bassi sono convenienti per i consumatori. 
Tuttavia è ampiamente riconosciuto che, in alcuni casi, prezzi bassi 
33 
 
possono essere anti-concorrenziali. In primis devono essere 
identificate tali circostanze, e successivamente deve esser stabilito se 
tali circostanze si verificano così spesso da giustificare una regola 
generale proibitiva della strategia predatoria. Teorie economiche e 
legali si sono dimostrate esitanti su entrambe le problematiche.  
Secondo l’opinione prevalente, è normalmente irragionevole per 
un’impresa stabilire prezzi al di sotto dei costi marginali a breve 
termine
32
, a meno che tali perdite non possano essere recuperate in 
futuro sfruttando il potere di mercato. Su queste basi, i prezzi di 
un’impresa dominante che sono al di sotto del costo marginale a breve 
termine, dovrebbero essere considerati illegali, mentre i prezzi al di 
sopra di tale livello dovrebbero esser ritenuti legali. A causa delle 
difficoltà di calcolare i costi marginali, è spesso usata in sostituzione 
la media dei costi variabili
33. Secondo questa teoria dei “costi-base”, 
la strategia predatoria è una pratica abbastanza anti-concorrenziale, e 
che avviene con una frequenza tale da  giustificare divieti legali
34
.  
Questo approccio è stato criticato da alcuni studiosi, secondo i quali la 
strategia predatoria è un fenomeno relativamente eccezionale, che si 
verifica raramente. Alcuni economisti hanno sostenuto che la strategia 
predatoria possa verificarsi solo in mercati che abbiano certe 
caratteristiche specifiche, come ostacoli all’entrata o al rientro sul 
                                                 
32
  Il costo marginale è il costo extra per produrre un’ulteriore unità di output (per 
esempio il costo addizionale per comprendere un ulteriore passeggero in un volo). 
33
 I costi di un’impresa possono essere divisi in fissi e variabili. I primi sono quelli 
che non variano se la produzione aumenta o diminuisce (per esempio l’affitto pagato 
per una fabbrica). Quelli variabili sono quelli che aumentano all’aumentare della 
produzione (per esempio le materie prime). Questi costi sono spesso espressi in 
valori medi per unità di output prodotti. I costi fissi medi (CMF) diminuiscono 
all’aumentare della produzione. Per esmpio, se i costi fissi di una fabbrica fossero 
100, e 20 le unità prodotte, i suoi CMF sarebbero 5 per unità. Se fossero prodotte 50 
unità, i CMF sarebbero 2 per unità. In aggiunta a questi costi fissi, la produzione di 
ogni unità richiede dei costi, come le materie prime o l’energia, che sono variabili. 
Per essere redditizia, un’impresa dovrebbe recuperare entrambi i costi fissi e 
variabili. Ciò suggerisce che il prezzo di ogni prodotto dovrebbe coprire il costo 
totale medio (includendo i costi medi variabili e i costi medi fissi) più un 
ragionevole profitto. Anche se, in alcuni casi, potrebbe essere raagioevole per 
un’impresa stabilire prezzi al dei costi totali medi (CMT), fissare pezzi al di sotto 
dei CMV non sarà quasi mai un comportamento ragionevole.  
34
 Areeda & Turner, “Predatory Pricing and Practices Under Section 2 of the 
Sherman Act”, 88 (1975) Harvard Law Review, 697. 
34 
 
mercato. In caso di assenza di tali caratteristiche strutturali, un 
predatore potrebbe trovare difficoltà a recuperare le perdite 
eventualmente subite, pertanto la strategia predatoria sembrerebbe un 
fenomeno inverosimile. Di conseguenza, il diritto della concorrenza 
dovrebbe proibire i prezzi al di sotto dei costi medi variabili solo in 
mercati in cui si riscontrino tali caratteristiche
35
. Alcuni studiosi sono 
andati più lontano, e hanno considerato la strategia predatoria come un 
fenomeno raro ed eccezionale, indipendentemente dalla natura della 
struttura di mercato che sta alla base. Una qualche normativa di legge 
contro il fenomeno potrebbe perciò rischiare di fare “più male che 
bene”: la normativa antitrust dovrebbe quindi ignorare il problema36.  
Questi approcci critici hanno avuto una certa influenza sulle corti, 
soprattutto negli USA, dove l’analisi della strategia predatoria è 
solitamente basata sui costi. Prezzi al di sopra dei costi medi variabili 
si presumono legali; prezzi tra costi medi variabili e costi medi totali 
si presumono legali a meno che l’attore non provi l’intenzione anti-
concorrenziale. Ciononostante, più recentemente, le corti degli USA si 
sono concentrate sui requisiti strutturali necessari per una strategia 
predatoria di successo. Per provare una strategia predatoria anti-
concorrenziale , è necessario mostrare non solo che i prezzi siano al di 
sotto dei costi, ma anche che la struttura del mercato è  tale che il 
predatore potrà “recuperare” o riguadagnare le perdite subite37. La 
Corte Suprema degli USA ha adottato un atteggiamento più scettico 
nei confronti della strategia predatoria (“sistemi di prezzi predatori 
vengono messi in atto raramente e ancor più sporadicamente hanno 
risultati positivi”). Malgrado ciò, il suo crescente scetticismo ha 
indotto le Corti a creare un livello di prova necessario per un recupero 
                                                 
35
 Elzinga & Mills, “Testing for Predation: Is Recoupment Feasible?”, 34 (1989) 
Antitrust Bulletin, 869. 
36
 McGee, “Predation Pricing Cutting: the Standard Oil Case”, 1 (1958) Journal of 
Law and Economics, 137;  
Easterbook, “Predatory Strategies and Counterstrategies”, 48 (1981) University of  
Chicago Law Review, 263.  
37
 Giudizio Matsushita Electric Industrial Co. v. Zenit Radio Corp. 475 U.S. 574 
(1986). 
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particolarmente rigido
38
. Ora che le Corti statunitensi hanno adottato 
un approccio economico, scettico nei confronti del fenomeno della 
strategia predatoria, più recentemente la “teoria dei giochi” ha 
cambiato impostazione, sostenendo che la strategia predatoria sia 
normalmente irrazionale. Anche se ciò fosse vero in un mondo privo 
di difetti di informazione, il mondo reale è invece caratterizzato da 
asimmetria informativa e incompleta informazione che cambia 
totalmente il quadro della situazione. Secondo tali studiosi, i prezzi 
predatori potrebbero essere spesso una strategia razionale: il predatore 
cerca di influenzare l’aspettativa dei concorrenti, attuale o potenziale, 
per convincerli che la concorrenza non sarà proficua
39
. Questo 
approccio “gioco-strategia” non ha ancora influenzato la Corte 
Suprema degli USA, e non ha neppure trovato sostegno nel diritto 
della concorrenza dell’Ue. Tuttavia, contiene utili intuizioni che 
potrebbero aiutarci a comprendere la probabilità della strategia 
predatoria nei settori regolati.  
 
1.4 Strategia predatoria e diritto della concorrenza dell’Ue 
 
Il diritto della concorrenza dell’Ue sostiene ancora un approccio alla 
strategia predatoria prevalentemente basato sui costi. La dottrina 
riguardante la strategia predatoria nel diritto della concorrenza dell’Ue 
fu fondata per la prima volta nel caso Azco
40
, e successivamente è 
stata confermata nel caso Tetra Pak II
41
. Secondo la dottrina di Azco, 
un’impresa in posizione dominante in un mercato, che usa questo 
potere per stabilire prezzi “predatori” in un altro mercato è contraria 
all’articolo 102 TFUE. I prezzi sono considerati “predatori” e contrari 
all’articolo 102 TFUE se sono stabiliti a un livello inferiore dei costi 
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 Giudizio Brooke Group Ltd. V. Brown & Williamson Tobacco Corp. 113 S. Ct. 
2578 (1993). 
39
 Paper by Brodely and Riordan, “Predatory pricing: strategic theory and legal 
policy”, May 1997, presententato a Bruxelles (ULB/ECARE) il 27.05.1997. 
40
 Caso C-62/86, "Azco", [1991] ECR, I-3359. 
41
 Caso T-83/91, “Tetra Pak II”, [1996] ECR II-826, par. 147-151;  Caso C-333/94 
P, Tetra Pak II, supra nota 28, par. 39-44. 
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medi variabili. Tuttavia, i prezzi inferiori ai costi medi totali (ma 
superiori ai costi medi variabili) sono da ritenersi contrari all’articolo 
102 TFUE solo se si riesce a provare l’intenzione anti-concorrenziale. 
I prezzi al di sopra dei costi totali medi si presumono legali. 
L’approccio della Corte in Azco, e successivamente in Tetra Pak II, è 
chiaramente inspirato dall’idea degli studiosi dei costi-base e 
rispecchia la dottrina della Suprema Corte statunitense antecedente 
all’approccio dei “requisiti strutturali”. In Tetra Pak II sia il Tribunale 
di prima istanza che  la Corte di Giustizia hanno rigettato 
l’applicazione di un test dei “requisiti di mercato” nell’ambito 
dell’articolo 102 TFUE42.  
Dopo aver brevemente riassunto lo status che concerne la strategia 
predatoria in generale, verrà presa in esame quale entità di 
sovvenzionamento incrociato possa essere inserito in questo concetto.  
  
1.5 Sovvenzionamento incrociato come pratica predatoria 
 
Come ormai ripetutamente indicato, il sovvenzionamento incrociato è 
un problema piuttosto ostile per il diritto della concorrenza a causa 
della presenza dei costi comuni. Il fatto di avere costi comuni a varie 
linee di produzione implica che la determinazione dei costi totali di 
diversi outputs è parzialmente arbitraria e in alcuni casi complessa. I 
costi comuni potrebbero essere fissi o variabili, ma nel settore dei 
servizi pubblici, sono soliti essere principalmente fissi (infrastrutture, 
etc.). Uno dei principali elementi necessari a determinare se un prezzo 
sia o meno predatorio, il “costo totale medio”, risulta particolarmente 
difficile da calcolare in situazioni di sovvenzionamento incrociato. 
Prendendo in considerazione questa difficoltà, possiamo distinguere 
situazioni in cui i prezzi nel mercato competitivo sono fissati al di 
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 Caso T-83/91, Tetra Pak II, supra nota 38, 826-828;  Caso C-333/94 Tetra Pak II, 
supra nota 28. 
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sotto dei costi medi variabili, e situazioni in cui i prezzi sono fissati al 
di sopra dei costi medi variabili.  
 
- I prezzi nel mercato competitivo sono al di sotto dei costi medi 
variabili: 
Tali prezzi sono generalmente ingiustificati, si presumono anti-
concorrenziali e contrari all’articolo 102 TFUE43. Considerazioni 
strutturali o di ripresa, come quelle suesposte, sono insufficienti a 
cambiare il quadro, perlomeno per quanto riguarda il 
sovvenzionamento incrociato nel settore dei servizi pubblici. Infatti, 
l’analisi strutturale degli studiosi sostiene semplicemente che  la 
strategia predatoria può funzionare solo se la struttura del mercato in 
questione è tale da permettere al predatore di “recuperare” i suoi 
investimenti tramite futuri profitti di monopolio. Nonostante le 
barriere all’ingresso del mercato (normative, economiche..) possano 
essere particolarmente elevate nel settore dei servizi pubblici, nella 
maggior parte dei casi l’ipotesi della ripresa economica sarebbe 
totalmente realistica. Introducendo considerazioni strategiche, un 
condotta predatoria nel settore dei servizi pubblici sarebbe ancora più 
probabile
44
. I concorrenti di solito sanno poco della struttura dei costi 
dei monopolisti. Le asimmetrie informative costituiscono grandi 
opportunità di realizzare strategie predatorie. Anche se si trattasse di 
una condotta altrimenti irrazionale, il mero fatto di creare “criteri di 
concorrenza” impossibili (eliminando il punto di riferimento per 
confrontare i comportamenti) potrebbe in quanto tale offrire un 
incentivo sufficiente per adottare un comportamento predatorio.  
Per riassumere, “sovvenzionamento incrociato” di un’impresa in 
posizione dominante operante in un mercato di servizi pubblici sarà 
contrario all’articolo 102 TFUE se può esser provato che i prezzi del 
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 Ciò potrebbe essere accettato anche dai sostenitori dei “prezzi basati sulla 
domanda” (Ramsey), un prezzo al di sotto del costo marginale è irrazionale per 
un’impresa a meno che non sia anticoncorrenziale. Un divieto di tali prezzi sembra 
quindi ampiamente giustificato.  
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mercato competitivo (in cui l’operatore non è necessariamente 
dominante) sono al di sotto dei costi medi variabili. 
 
- I prezzi nel mercato competitivo sono superiori ai costi medi 
variabili: 
Il problema è che la maggior parte dei presunti casi di 
sovvenzionamento in questo settore mostrano prezzi al di sopra dei 
costi medi variabili. Non possiamo, quindi, fare affidamento su tale 
standard richiedendo prezzi al di sotto di questo livello. Dobbiamo 
invece affrontare due difficoltà cumulative: la difficoltà di determinare 
uno status legale dei prezzi che sia a un livello intermedio tra costi 
medi variabili e costi medi totali; e quello di determinare il costo 
totale medio in presenza di costi comuni. 
In base alla giurisprudenza del caso “Azco”, i prezzi al si sopra dei 
costi medi variabili ma al di sotto di quelli medi totali devono esser 
considerati legali a meno che non sia dimostrata l’intenzione anti-
concorrenziale. I prezzi al di sopra dei costi medi totali sono 
generalmente considerati legali.  
Per quanto riguarda i prezzi tra costi medi variabili e costi medi totali, 
potrebbe essere inappropriato fare affidamento solo sull’intenzione 
per determinare se i prezzi siano o meno predatori. In primo luogo, 
non è affatto facile marcare una linea tra l’intenzione di concorrere 
poderosamente e l’intenzione di eliminare un concorrente. Allo stesso 
tempo l’obiettivo delle regole riguardanti strategie predatorie 
dovrebbe essere quello di proibire i prezzi che hanno o potrebbero 
avere effetti anti-concorrenziali piuttosto che punire le “cattive 
intenzioni”.  
Ciò non significa che tutti i prezzi al di sopra dei costi medi variabili 
debbano esser considerati legali a prescindere dall’intenzione del 
predatore. Piuttosto significa che l’intenzione del predatore non può 
essere il solo criterio decisivo. Dovremmo ricordare che un regime 
legale di controllo di condotte predatorie dovrebbe mirare a proibire 
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solo quelle pratiche di prezzi che sono dannosi da un punto di vista 
economico. Prezzi al di sotto dei costi totali medi (ma sopra di quelli 
medi variabili) non sempre sono anti-concorrenziali. Potrebbero 
diventarlo solo se potessero danneggiare un concorrente efficiente 
nella misura in cui questo si trovi obbligato ad abbandonare il 
mercato, a rinunciare a entrarci, o a ridurre l’intensità della sua 
concorrenza
45
. Tale idea è inoltre presente nella sentenza “Tetra Pak 
II”46. Ovviamente l’intenzione del predatore è un buon indicatore per 
comprendere se una strategia di sovvenzionamento incrociato possa o 
meno danneggiare un concorrente efficiente. In molti casi, i direttori 
delle imprese in posizione dominante vorrebbero essere in una 
posizione superiore rispetto alle autorità di anti-trust per giudicare se 
si sia verificata o meno una strategia predatoria. Senza dubbio se sono 
preparati a investire in una tale strategia, è perché probabilmente 
questa li ripagherà
47
.  
Ciononostante, il contrario non è necessariamente vero. Anche in 
assenza di intenzione anti-concorrenziale una strategia di prezzi può 
invece danneggiare un concorrente efficiente. Anche queste pratiche 
dovrebbero essere proibite. Ciò significa che l’intenzione dei predatori 
non può essere il solo criterio su cui differenziare pratiche di prezzi 
legali o illegali al di sopra dei costi medi variabili.  
Il rilevante punto di partenza deve essere consistere nel determinare se 
un concorrente efficiente è stato danneggiato in conseguenza a una 
strategia dei prezzi. Sull’attore verterà l’onere della prova di tre 
elementi:  
1. Di poter essere considerato un operatore “efficiente”; 
                                                 
45
 Brodely, supra nota 36.  
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 Caso C-333/94 P, Tetra Pak II, supra nota 28, par. 44. La Corte di Giustizia è 
stata particolarmente chiara “Deve essere possibile penalizzare i prezzi predatori 
quando vi è il rischio che concorrenti vengano eliminati”. Anche se questa 
affermazione non fa differenza tra concorrenti efficienti e inefficienti, sembra più 
logico restringere l’idea all’eliminazione dei concorrenti efficienti. Il contrario 
implicherebbe che il diritto della concorrenza tuteli i concorrenti piuttosto che la 
concorrenza stessa.  
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 Justice Stevens, opinione dissenziente in Brooke Group Ltd. V. Brown & 
Williamson Tobacco Corp. 113 S. Ct. 2578 (1993). 
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2. Che i prezzi del monopolista sono uguali o inferiori ai suoi; 
3. Che ha subito perdite in conseguenza alla strategia di prezzi 
del monopolista.  
 In queste circostanze, la strategia dei prezzi dell’impresa dominante 
potrebbe eliminare o neutralizzare un concorrente efficiente ed essere 
quindi anti-concorrenziale. L’unica eccezione è quando il monopolista 
può provare di essere “più efficiente” del concorrente, ovvero quando 
il basso livello dei suoi prezzi può esser giustificato da ragioni di 
efficienza dei costi (se, per esempio, ha maggiore produttività). Nel 
contesto di industrie normali, questo test potrebbe essere effettuato in 
base ai costi attuali. Il monopolista dovrebbe provare che i suoi prezzi 
coprano i suoi costi medi totali. Nel contesto di sovvenzionamento 
incrociato invece, la presenza di costi comuni implica che i costi medi 
totali siano difficili da determinare e che siano in qualche modo 
arbitrari. Ciò rende difficile contare sui costi totali medi come criteri o 
riferimenti appropriati. Un’alternativa per il monopolista potrebbe 
essere quella di dimostrare che i suoi prezzi siano stabiliti al di sopra 
di un costo autonomo (SAC) ideale: il costo totale che un nuovo 
concorrente dovrebbe affrontare per sostenere un simile servizio in 
modo efficiente. L’uso di criteri di “Stand-Alone Costs” da parte del 
monopolista è equivalente a contestare l’“efficienza” dei suoi 
concorrenti (se i prezzi di monopolio sono al di sopra dei costi 
autonomi e danneggiano ancora il concorrente, ciò significa che il 
concorrente non è un operatore efficiente). In molti casi, tuttavia, 
questi criteri potrebbero essere troppo rigidi per i monopolisti. 
Malgrado le difficoltà suesposte, l’uso di costi medi totali come 
standard non dovrebbe essere escluso come alternativa ai  costi 
autonomi. Un monopolista dovrebbe avere la legittimità di fissare i 
prezzi al di sopra dei suoi costi medi totali. Ad un primo approccio, 
potrebbe sembrare uno standard molto rigido per il monopolista. 
Dopotutto, i prezzi al di sopra dei costi medi totali sono sempre stati 
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considerati legali
48
. Dire che i prezzi che danneggiano i concorrenti 
sono legali solo se fissati al di sopra di questo livello sembra uno 
standard più rigido di quello sostenuto in “Azco”. Eppure, tale 
approccio restrittivo è stato sostenuto dalla Commissione quando ha 
trattato i problemi del sovvenzionamento incrociato all’interno delle 
imprese comuni. Per esempio, nelle decisioni “Atlas”, “Phoenix”, 
“Eirpage”, la Commissione ha considerato implicitamente che i prezzi 
delle imprese comuni dovrebbero essere fissati a un livello superiore 
dei loro costi totali, includendo una parte appropriata dei costi che 
sono comuni a entrambe le operazioni delle imprese comuni e delle 
imprese madri
49
.  
In uno scenario di sovvenzionamento incrociato in cui i costi comuni 
sono una caratteristica importante, è ragionevole richiedere che i 
prezzi siano fissati a un livello superiore dei costi medi totali. Non 
dovrebbe mai essere dimenticato che in questo quadro, i costi medi 
totali potrebbero cambiare sostanzialmente in base ai criteri di 
allocazione che sono utilizzati. Per distribuire i costi comuni, il 
monopolista  potrebbe contare su diverse tecniche di allocazione: può 
allocare i costi in proporzione all’intensità dell’uso, al tempo dell’uso, 
al volume o ad altri criteri oggettivi. 
Nella maggior parte dei casi il criterio di allocazione rilevante deve 
essere scelto liberamente dal monopolista stesso (nella misura in cui 
ciò non è realizzato dalle normative nazionali
50
). Ciò significa che il 
monopolista potrebbe godere di una grande discrezionalità nel 
decidere come potrebbero essere stabiliti i “costi totali” delle loro 
attività concorrenziali. Questa discrezionalità permette al monopolista 
di distribuire i loro costi comuni, attutendo chiaramente la rigidità 
apparente dello criterio proposto. Un prezzo che danneggia un 
concorrente efficiente può solo essere giustificato se il monopolista 
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 Sentenza Barry Wright Corp. V. ITT Grinell Corp., 724 F. 2d. 227 (1
st
 Cir. 1983). 
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 Decisioni  "Atlas”, “Phoenix” e “Eirpage”, supra nota 25.  
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 GU 1997, L 199/3, direttiva 33/97. Vedi opinione sostenuta per calcolare il 
collegamento tra costi, in cui viene lasciata una varietà di opzioni aperte ai 
legislatori nazionali.  
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può dimostrare che tale prezzo è al di sopra dei costi medi totali, ma, 
come premesso, il monopolista ha un ampio margine di discrezionalità 
nel determinare quale sia il “costo totale” delle sue attività 
concorrenziali.  
Un’ampia discrezionalità non significa però una libertà completa. Da 
una parte, il monopolista non dovrebbe essere legittimato ad allocare i 
loro costi comuni in proporzione a fattori derivanti dalla domanda 
come entrate o profitti. La ragione è che tali fattori sono influenzati 
dalla strategia predatoria: è ovvio che le entrate e i profitti dei settori 
colpiti dalla strategia predatoria sono per definizione artificialmente 
bassi. D’altra parte, la discrezionalità del monopolista nello scegliere 
il criterio di allocazione potrebbe essere limitato dalla dì necessità di 
coerenza logica. Per esempio, una scelta completamente squilibrata 
potrebbe pagare bene nel breve termine, ma potrebbe anche essere 
controproducente nel futuro se il monopolista affrontasse l’ingresso in 
un altro settore
51
. Tale standard ha il vantaggio di creare un forte 
incentivo per i monopolisti per produrre rapporti trasparenti analitici. 
Tuttavia non è una regola troppo invadente, dato che delega 
all’operatore stesso (o al legislatore nazionale) la scelta del metodo di 
allocazione dei costi. Anche i requisiti informativi relazionati sono 
ragionevoli, dato che entrambi l’attore e il monopolista condividono 
l’onere della prova riguardante le loro rispettive strutture di costi 
(l’attore deve provare la propria efficienza; il monopolista deve invece 
provare la sua superiore efficienza o offrire un punto di vista 
convincente dei suoi costi totali). 
La domanda chiave è se tale regola, (dettagliatamente spiegata a 
seguire) non sia troppo permissiva riguardo certe pratiche “sleali” di 
sovvenzionamento incrociato. È vero che il monopolista usa la sua 
discrezionalità (nella scelta del metodo di allocazione) per giustificare 
alcune pratiche che in realtà danneggiano i concorrenti efficienti. 
D’altra parte, adottare misure eccessivamente rigide contro i 
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monopolisti (per esempio imponendogli standard “stand-alone”) 
potrebbe avere anche effetti negativi, scoraggiando la concorrenza dei 
prezzi. La difficoltà consiste proprio nel trovare il giusto equilibrio. La 
regola proposta, dettagliatamente spiegata a seguire, potrebbe essere 
un buon inizio per tale esercizio. Ovviamente, dovrebbe essere 
revisionata in futuro con la speranza di sue conseguenze pratiche.  
 
1.6 Taglio selettivo dei prezzi, discriminazione e 
sovvenzionamento incrociato 
 
L’articolo 102 TFUE obbliga le imprese in posizione dominante ad 
evitare non solo la strategia predatoria, ma anche la discriminazione 
tra clienti, almeno quando questi siano in concorrenza tra di loro
52
. 
Ciò significa che le imprese in posizione dominante nello stabilire i 
prezzi devono rispettare due principi differenti. In primo luogo, 
devono evitare strategie predatorie, per cui i prezzi devono essere 
fissati ad un livello superiore ai costi (come suesposto). Si tratta di una 
regola assoluta, anche se il calcolo è tutt’altro che facile. In secondo 
luogo, per evitare discriminazione, il prezzo richiesto a un cliente deve 
esser simile a quello richiesto ad altri clienti (che sono in concorrenza 
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 M. Waelbroeck, “Price discrimination and rebate policies under EU Competition 
Law”, (1995) Fordham Corporate Law Institute, Cap. 10, 147-160. 
A prima vista l’articolo 102.2(c) proibisce solo la discriminazione che pone un 
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anche un’interpretazione dell’obbligo di non-discriminazione ancora più ambiziosa, 
coprendo tutte le transazioni che sono simili dal punto di vista dell’offerta. Le 
obbligazioni con simili contenuti sono state spesso imposte, da normative settoriali, 
a operatori in posizione dominante nei settori regolati. Sembra comunque difficile 
costruire una tale regola in base all’articolo 102 TFUE. 
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con il primo), tenendo conto che non ci sono fattori di costo obiettivi 
che giustifichino una differenza di prezzi
53
.  
Anche se la nozione di costo gioca un ruolo importante sia nella 
strategia predatoria che nella discriminazione, questi ruoli sono 
notevolmente differenti. Un test di strategia predatoria necessita un 
confronto di costi (come standard assoluto) del prodotto o del servizio 
e dei loro prezzi. Un test di discriminazione richiede invece che siano 
messi a confronto i prezzi richiesti ai diversi clienti per prodotti o 
servizi, i cui costi sono simili. Strategia predatoria e discriminazione 
sono quindi concetti indipendenti. Un’impresa potrebbe discriminare 
senza assumere una strategia predatoria (se prezzi diversi fossero 
richiesti per prodotti o servizi simili ma tutti i prezzi fossero al di 
sopra dei costi), o al contrario, potrebbe tenere una condotta 
predatoria, ma non discriminatoria (se prezzi simili fossero richiesti 
per prodotti o servizi simili ma tali prezzi fossero al di sotto dei costi). 
Ovviamente, è possibile immaginare anche situazioni in cui i prezzi 
sono entrambi discriminatori e predatori (se prezzi diversi fossero 
richiesti per prodotti o servizi simili e tutti questi prezzi fossero al di 
sotto dei costi). 
In ogni caso è ovvio che non vi è un collegamento automatico tra 
comportamento predatorio e discriminatorio. Perciò un’investigazione 
ulteriore delle regole contro la discriminazione è indispensabile per 
definire il regime legale del sovvenzionamento incrociato secondo 
l’articolo 102 TFUE. Precedentemente, sono stati analizzati 
comportamenti predatori, sostenendo che non vi fossero elementi 
discriminatori. La regola proposta dovrebbe essere applicata in primis 
alle politiche generali di prezzi di un’impresa in posizione dominante 
(un prezzo offerto solo a uno specifico cliente, contrario ai prezzi 
generali offerti a tutti i clienti). A prima vista, prezzi ad hoc sembrano 
difficili da conciliare con il principio di non discriminazione, quindi 
ogni offerta specifica di prezzo, in linea di principio, costituirebbe una 
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violazione di tale principio, anche senza differenze di costi. 
Comunque sia, è stata ampiamente riconosciuta la necessità di 
concedere alle imprese in posizione dominante un minimo di 
flessibilità nelle loro politiche di prezzi. Sia il diritto antitrust 
americano, sia il diritto della concorrenza dell’Ue, accettano che una 
difesa di “meeting competition” potrebbe giustificare in alcuni casi 
una discriminazione nei prezzi
54
, per esempio, nel quadro di una 
strategia difensiva di una impresa in posizione dominante che mira a 
proteggere la sua clientela dalla minaccia dei suoi concorrenti. 
Tuttavia, si conviene che ciò include solo ed esclusivamente atti 
difensivi. Non è invece giustificata una strategia di “beating 
competition” in cui l’impresa in posizione dominante stabilisce prezzi 
inferiori di quelli dei suoi concorrenti. Pertanto, non potrebbe mai 
esser giustificata una politica di prezzi aggressiva finalizzata a 
sconfiggere nuovi concorrenti tramite offerte ad hoc 
(discriminatorie)
55
. Sembra chiaro che questa difesa di “meeting  but 
not beating competition” può essere invocata contro la violazione 
della discriminazione dei prezzi da parte di imprese in posizione 
dominante. Un problema differente è se tale difesa possa giocare un 
ruolo decisivo in relazione al divieto della strategia predatoria
56
.  
In altre parole, un prezzo ad hoc che è stabilito da un’impresa in 
posizione dominante per un cliente solo per far fronte alla 
concorrenza, potrebbe essere considerato  legale anche se fosse 
discriminatorio secondo l’articolo 102 TFUE. Il punto è se tale offerta 
ad hoc dovrebbe comunque esser giudicata legale anche se fosse 
predatoria. 
In Tetra Pak II, il Tribunale di prima Istanza ha analizzato la 
questione se la “meeting competition” possa essere invocata per 
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 Waelbroeck, op cit. supra nota 49 , p.159;  
U. Springer, “Meeting Competition Justification of Price Discrimination under E.C. 
and U.S. Law”, (1997) ECLR, 251-258.  
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giustificare una riduzione selettiva dei prezzi quando questi non 
coprano i costi e siano a prima vista predatori
57
. Tetra Pak fu accusato 
di aver offerto le sue macchine in Italia a un prezzo ad hoc che era sia 
predatorio (al di sotto dei costi medi totali o, in alcuni casi al di sotto 
dei costi medi variabili) sia discriminatorio. L’azienda sostenne che 
tali prezzi erano stabiliti solo per vendite individuali e in un mercato 
di forte concorrenza. Tuttavia, secondo il tribunale di primo grado: 
 
 “Vendite in perdita, sia pure a carattere puntuale, effettuate da 
un'impresa in posizione dominante possono integrare gli estremi di un 
abuso ai sensi dell'art. 86 del Trattato, dal momento che il loro 
carattere eliminatorio è sufficientemente dimostrato.” 
“Nel caso in esame, si deve rilevare anzitutto che la Commissione, 
muovendo dall'analisi dei margini netti (…) e lordi (…) realizzati 
dalla Tetra Pak dal 1981 al 1984 in Italia nel settore «macchine», 
afferma che sconti sensibilmente superiori a questi margini 
comportavano, in linea di principio, operazioni di vendita/affitto in 
perdita..”58 
Lontano dall’ammettere la difesa della concorrenza, il tribunale di 
prima istanza ritenne che l’intenzione di “meeting competition” fosse 
equivalente al voler eliminare la concorrenza: 
 
“..la circostanza che con le sue operazioni di vendita o affitto la Tetra 
Pak cercasse di sottrarre ai concorrenti mercati potenziali o di 
riconquistare mercati già acquisiti conferma che si trattava di 
operazioni di vendita intenzionalmente poste in essere a prezzi 
«eliminatori»..”59 
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 Caso T-83/91, “Tetra Pak II”, supra nota38, par. 194-203. 
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 Caso T-83/91, “Tetra Pak II”, supra nota 38,  par. 200-201. Per “margini netti” si 
intendono prezzi al di sotto dei costi medi totali. Per “margini lordi” si intendono 
prezzi al di sopra dei costi medi variabili. 
59
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La sentenza sembra intendere che, secondo l’articolo 102 TFUE, la 
difesa della “meeting competition” potrebbe derogare solo ai requisiti 
della non-discriminazione,  ma non al divieto di strategia predatoria. 
In altre parole, una riduzione selettiva dei prezzi da parte di 
un’impresa in posizione dominante potrebbe essere legittima solo se 
perseguisse l’obiettivo di “fronteggiare ma non abbattere la 
concorrenza” (meeting but not beating competition) e se non 
scendesse al di sotto del livello dei costi che definiscono la strategia 
predatoria. Il mero fatto che esista una difesa della “meeting 
competition” in un regime di non-discriminazione, non implica 
necessariamente che debba essere accettata una simile eccezione per 
proibire la strategia predatoria. Al contrario, dobbiamo verificare se 
una tale difesa possa adattarsi alla logica del regime attinente alla 
strategia predatoria. Il fine della regolazione dei comportamenti 
predatori dovrebbe consistere nel proibire strategie di prezzi di 
operatori dominanti che vorrebbero arrivare a eliminare concorrenti 
efficienti.  
Ammettere l’eccezione della “meeting competition” alle regole della 
strategia predatoria, porterebbe facilmente a tale risultato: un 
monopolista meno efficiente sarebbe capace di prevenire che un 
nuovo arrivato più efficiente guadagni una quota di mercato, 
equilibrando sistematicamente l’offerta. Entrate di successo di nuovi   
arrivati diventerebbero quasi impossibili. 
 
1.7 Proposta di regolamento 
 
In conseguenza a quanto detto, la presente proposta offre un riepilogo 
sommario dei principali concetti che sono stati analizzati. Il 
sovvenzionamento incrociato tra mercati regolati e mercati in 
concorrenza dovrebbe essere considerato predatorio e contrario 
all’articolo 102 TFUE nelle seguenti circostanze:  
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1. Un’impresa (il monopolista) gode del potere di monopolio in 
un determinato mercato (il mercato di monopolio)
60
 e allo 
stesso tempo opera in un mercato concorrenziale. 
 
2. Un concorrente può provare: 
- o che i prezzi del monopolista sono inferiori dei suoi costi 
medi variabili, 
- o alternativamente, tre elementi: di essere un operatore 
“efficiente” nel mercato concorrenziale; che i prezzi del 
monopolista nel mercato concorrenziale sono uguali o inferiori 
ai suoi; e che sta subendo perdite persistenti in conseguenza 
alla strategia dei prezzi del monopolista.  
 
3. Il monopolista non è in grado di provare: 
- o che i suoi prezzi sono superiori di un costo “stand alone” 
ideale (ciò è equivalente a confutare la prova che il 
concorrente è “efficiente”) 
- o che i suoi prezzi sono superiori ai suoi costi medi totali, e 
basati su criteri oggettivi di allocazione dei costi. 
 
 
2. Articolo 107 TFUE 
 
La condotta di un’impresa può essere contraria all’articolo 102 TFUE 
solo se tale impresa lo ha previamente e liberamente determinato. Con 
ciò si intende che una pratica di sovvenzionamento incrociato imposta 
per legge o derivante da altre forme di interventi dello Stato non può, 
in quanto tale, costituire una violazione all’articolo 102 TFUE, anche 
se tutte le altre condizioni per la sua applicazione fossero soddisfatte. 
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Tuttavia sovvenzioni incrociate “imposte dal governo” non sono 
assolutamente esenti dalle norme del diritto della concorrenza dell’Ue.  
Laddove un’impresa, attiva in entrambi i mercati, quello riservato e 
quello concorrenziale, sia di proprietà pubblica o comunque 
controllata da un punto di vista formale e funzionale, ogni sua pratica 
di sovvenzionamento incrociato potrebbe essere trattata in base alla 
normativa sugli Aiuti di Stato.  
Un problema che non è ancora stato completamente risolto dalla 
giurisprudenza delle Corti europee è se il concetto di Aiuti di Stato sia 
sufficientemente ampio per poter includere profitti interni o 
allocazioni dei costi di un’impresa pubblica, indipendentemente 
dall’implicazione di trasferimenti tra diversi membri della stessa 
società madre o tra diversi “centri di profitto” della stessa compagnia.  
Nel primo caso, si potrebbe supporre che il concessore e il 
beneficiario dell’aiuto siano la stessa persona. Nel secondo caso 
invece, i trasferimenti interni tra attività redditizie e in perdita 
all’interno di un’azienda, o di un gruppo di aziende, sono pratiche 
tipiche dell’esperienza commerciale nel settore privato.  
Un problema ulteriore potrebbe consistere nella presunta applicazione 
della disciplina sugli Aiuti di Stato a situazioni in cui alcune attività 
messe in pratica da imprese regolate, sono state privatizzate ma non 
sono svolte in conformità a certi diritti speciali o esclusivi. Di seguito 
sarà esaminata ciascuna delle questioni appena citate. 
 
 
2.1 Rilevanza dell’Articolo 107 TFUE per le operazioni 
interne 
Se tutte le condizioni di cui all’Articolo 107 del TFUE fossero 
integrate, sarebbe assurdo che operazioni come i trasferimenti 
all’interno della stessa impresa, non ricadessero nel quadro legale 
della normativa sugli Aiuti di Stato. Deve esser evidenziato che il 
mero trasferimento di risorse non implica necessariamente che sia 
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presente un aiuto di Stato, né che tali aiuti siano incompatibili con gli 
articoli 107 e 108 TFUE. Significa semplicemente che la questione 
dovrà esser trattata nel quadro legale europeo della normativa sugli 
aiuti di Stato. 
In una controversia attinente alla richiesta di una tariffa speciale per 
l’erogazione del gas a certi gruppi di utenti industriali da parte della 
compagnia “Gasunie”, controllata dallo Stato tedesco, la Corte non ha 
avuto difficoltà nel riscontrare che l’applicazione di una tariffa 
preferenziale possa ricadere nelle norme sugli aiuti di Stato, se questa 
vada a beneficio di gruppi particolari di consumatori, e laddove le 
tariffe in questione siano soggette all’approvazione dello Stato. 
Trasferimenti interni delle aziende potrebbero inoltre ricadere nella 
disciplina degli aiuti di Stato qualora fossero integrate tutte le 
condizioni di cui all’articolo 107 TFUE61. Nella decisione finale del 
caso però, la Commissione ha stabilito che la tariffa in questione non 
potesse esser considerata un aiuto di Stato, poiché erano integrate 
diverse condizioni che portavano ad una giustificazione commerciale 
della tariffa stessa
62, approccio peraltro confermato nel caso “Belgium 
v. Commission”63. 
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 GU 30.3.2010,  Art 107 TFUE : "Salvo deroghe contemplate dai trattati, sono 
incompatibili con il mercato interno, nella misura in cui incidano sugli scambi tra 
Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto 
qualsiasi forma che, favorendo talune imprese o talune produzioni, falsino o 
minaccino di falsare la concorrenza." 
62
 GU 1992 C 344. “non sussiste aiuto in presenza di una tariffazione 
oggettivamente giustificata, nel contesto del mercato di cui trattasi, da motivi 
economici quali la necessità di lottare contro la concorrenza, su questo mercato, di 
altre fonti di energia il cui prezzo sia competitivo rispetto a quello della fonte di 
energia considerata .” 
“La Commissione è pertanto giunta alla conclusione che la tariffa F può essere 
giustificata da motivi commerciali, che non ha favorito i produttori di ammoniaca 
olandesi rispetto ai produttori concorrenti degli altri Stati membri e che lo Stato 
olandese non ha esercitato sulla fissazione 
di tali tariffe un'influenza che andasse oltre quella di un normale azionista, dal 
momento che non ha subito una perdita di reddito. Alla luce di tali considerazioni, la 
Commissione ritiene che la tariffa F non soddisfi a tutte le condizioni di 
applicazione dell'articolo 92 , paragrafo 1” 
63
 Caso C-56/1993 “Belgio contro Commissione” par 72 “Orbene, si deve constatare 
che la Commissione non afferma, nel citato capoverso, che le tariffe applicate nei 
suddetti Stati membri costituissero aiuti di Stato. Al contrario, essa rileva 
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Ciononostante, la maggior parte delle decisioni della Commissione, 
come anche casi giurisprudenziali delle Corti europee 
sull’applicazione della disciplina degli aiuti di Stato a casi di 
sovvenzionamento incrociato, si sono occupate di trasferimenti tra 
gruppi di aziende operanti nella struttura di una holding pubblica, o tra 
società madre e società da essa controllate, invece che di semplici 
trasferimenti interni in una singola impresa.  
In entrambi i casi “Italia v. Commissione” (ENI-Lanerossi) e (Alfa 
Romeo)
64
 riguardanti trasferimenti di capitale da una società pubblica 
madre a una controllata,  la Corte si è pronunciata sostenendo che un 
investitore privato possa apportare capitale per garantire la 
sopravvivenza di una delle sue aziende, ed essere spinto non solo da 
motivazioni redditizie ma anche da altre ragioni, come per esempio il 
mantenimento dell’immagine aziendale del gruppo o la 
riorganizzazione delle sue attività. Tuttavia, il conferimento di capitali 
da parte di investitori pubblici senza margini di profitto anche nel 
lungo termine deve esser considerato come aiuto di Stato ai sensi 
dell’articolo 107 TFUE.   
Le norme del Trattato sugli aiuti di Stato non sono ovviamente 
limitate a trasferimenti finanziari, ma si applicano anche nei casi di 
fornitura di beni e servizi, tra un gruppo di imprese pubbliche da cui 
può corrispondere un vantaggio per una di queste (cosiddetta impresa 
beneficiaria). Un caso relativamente recente ha riguardato la 
situazione in cui un monopolista ha utilizzato profitti derivanti dal 
mercato riservato per finanziare attività del mercato in concorrenza.  
Nel caso “SFEI v. La Poste”65 la Corte ha sostenuto che la fornitura di 
assistenza logistica e commerciale di un’impresa pubblica a filiali 
controllate, regolate da norme di diritto privato e riguardanti 
                                                                                                                   
espressamente che i prezzi in questione avevano una giustificazione commerciale. 
Di conseguenza, questa prima parte del secondo motivo non può essere accolta.” 
64
 Casi C-303/88 e C-305/88. 
65
Caso C-39/94. 
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un’attività aperta alla concorrenza, può costituire un aiuto di Stato se 
la remunerazione ricevuta in cambio è inferiore a quella che sarebbe 
stata richiesta in condizioni normali di mercato.  
Il concetto di aiuto ai sensi dell’articolo 107 TFUE, non implica solo 
benefici positivi, come sovvenzioni, ma anche interventi che, in varie 
modalità, riducono gli oneri normalmente inclusi nel budget di 
un’impresa, senza quindi la presenza di sovvenzionamenti nel senso 
stretto del termine. 
 Per concludere viene quindi affermato che la questione riguardante 
trasferimenti tra due diversi mercati serviti da una stessa azienda possa 
essere affrontata in virtù dell’articolo 107 TFUE. Tali trasferimenti 
interni riducono gli oneri che sono normalmente inclusi nel “budget di 
prodotti o servizi particolari”, trasferendoli al “budget dell’impresa”. 
Di certo non esiste alcuna ragione legale a sostegno del fatto che le 
operazioni infragruppo ricevano uno status meno favorevole rispetto 
alle operazioni intraaziendali. Occorre altresì sottolineare che porre le 
operazioni sullo stesso piano è coerente con la definizione generale di 
impresa nel diritto della concorrenza dell’Ue: l’esistenza di due 
persone giuridiche separate è totalmente irrilevante.  
Al di là di tutto l’articolo 107 TFUE non riguarda solo aiuti alle 
imprese ma anche quelli a certi prodotti. 
 
 
2.2 Aiuti di Stato e diritti speciali o esclusivi 
 
 Un problema ulteriore si verifica nel contesto di presunti 
sovvenzionamenti incrociati tra diversi mercati del prodotto da parte 
di un’impresa che non è controllata dallo Stato né di proprietà 
pubblica, ma che gode di diritti speciali o esclusivi ai sensi 
dell’articolo 106 TFUE66.  
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 GU 30.3.2010 Articolo 106.1 : " Gli Stati membri non emanano né mantengono, 
nei confronti delle imprese pubbliche e delle imprese cui riconoscono diritti speciali 
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Può un trasferimento di risorse dal mercato riservato a quello 
concorrenziale essere trattato dalla normativa dell’Ue sugli aiuti di 
Stato? Oppure tali strategie possono essere affrontate solo nel contesto 
dell’articolo 106 congiuntamente all’articolo 102 TFUE?  
È degno di nota che la Commissione europea, in svariate decisioni 
riguardanti le attività di aziende cui sono affidati diritti esclusivi e/o 
speciali rispetto ai loro concorrenti (entrambi attuali e potenziali), ha 
applicato l’articolo 106 in concomitanza con l’articolo 102 TFUE per 
contrastare il presunto problema. Nelle sue decisioni, in ambi casi 
“GSM”67, sia quello italiano che quello spagnolo, la Commissione ha 
scoperto che entrambi i governi avevano riservato diritti speciali al 
gestore principale delle telecomunicazioni per fornire servizi di 
telefonia mobile GSM permettendogli di entrare nel mercato che era 
stato aperto a una concorrenza limitata, senza dover pagare una 
licenza per la concessione. I nuovi entranti GSM erano invece 
obbligati a pagare una tassa considerevole per ottenere tale licenza. La 
Commissione deliberò in entrambi i casi che il requisito per cui solo i 
nuovi entranti nel mercato avrebbero dovuto pagare la tassa, garantiva 
vantaggi sostanziali ai gestori principali, permettendogli di potenziare 
ed espandere la loro posizione legittima di monopolio in questi 
mercati riservati, verso nuovi mercati liberalizzati.  
Similmente, nella decisione Zaventem
68
 riguardante tasse di 
atterraggio sostenute dall’Autorità dell’aeroporto pubblico di 
Bruxelles a favore della compagnia aerea nazionale, Sabena, la 
Commissione applicando l’articolo 106 TFUE69 richiese allo Stato 
Membro in questione di adottare dei provvedimenti correttivi. 
                                                                                                                   
o esclusivi, alcuna misura contraria alle norme dei trattati, specialmente a quelle 
contemplate dagli articoli 18 e da 101 a 109 inclusi. IT C 83/90 Gazzetta ufficiale 
dell’Unione europea." 
67
 GU 1995, L 280/49 decisione 95/489 ; 
 GU 1997, L76/19, decisione 97/181. 
68
  
69
 GU 30.3.2010 articolo 106.3 “La Commissione vigila sull'applicazione delle 
disposizioni del presente articolo rivolgendo, ove occorra, agli Stati membri, 
opportune direttive o decisioni.” 
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Verosimilmente, entrambi i casi GSM avrebbero potuto esser trattati 
secondo le norme sugli aiuti di Stato. Omettendo di imporre il canone 
di concessione al gestore principale gli Stati Membri gli hanno 
conferito un beneficio che non era invece stato concesso agli altri 
concorrenti. In questo modo inoltre gli Stati Membri hanno rinunciato 
a delle entrate. Nel caso Zaventem, invece, il fatto che Sabena abbia 
ottenuto tasse aeroportuali molto basse ha comportato una perdita per 
l’Autorità dell’aeroporto di Bruxelles, e quindi indirettamente per lo 
Stato del Belgio.  
È necessario chiedersi se ciò significhi che le misure statali che 
legittimano o obbligano il titolare di un diritto esclusivo o speciale a 
sovvenzionare attività in concorrenza non dovrebbero essere soggette 
alla disciplina sugli aiuti di Stato. Certamente, trasferimenti di ogni 
sussidio pubblico, esterno finalizzato a sostenere la prestazione di 
servizi pubblici comporterebbe la violazione della normativa di cui 
all’articolo 107 TFUE.  
Cosa potrebbe esser detto del caso in cui un regime di monopolio non 
riceva fondi pubblici in quanto tali, ma ciò nonostante utilizzi i profitti 
del mercato riservato per compensare i costi del mercato in 
concorrenza? Potrebbe questa esser considerata una decisione 
manageriale, puramente interna, che non è in alcun modo imputabile 
allo Stato?   
Un’autorevole dottrina sostiene che garantendo i diritti speciali o 
esclusivi in questione, lo Stato non sta sovvenzionando l’impresa, ma 
semplicemente le consente di sovvenzionare, internamente, con i 
profitti di monopolio le attività in concorrenza. Anche laddove un 
governo autorizzi il sovvenzionamento, da un punto di vista 
economico questo resta un mero atto imprenditoriale interno, 
riguardante l’impresa70. 
                                                 
70
 Slotboom, “State aid in Community law: A broad or narrow definition”, 20 EL 
Riv. (1995), 289-301; 
Bronckers  “Cross-subsidization in EEC Law” in Stuyck and Vossestein (Eds.), 
State Entrepreneurship, National Monopolies and European Community Law,  
(Kluwer, 1993), p.104. 
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Tale analisi non sembra però esser sostenuta dalla giurisprudenza 
della Corte, almeno per quanto riguarda le imprese pubbliche o 
controllate, in particolare nel caso SFEI
71
, in cui la presunta logistica, 
o altre forme di supporto costituirono semplici atti imprenditoriali 
interni. La Corte però per determinare l’applicazione o meno 
dell’articolo 107 TFUE si è soffermata sul valore commerciale di tali 
atti e non sulla loro origine.  
Potrebbe inoltre esser sostenuto che tramite il conferimento di diritti 
speciali o esclusivi l’impresa in questione riceve benefici finanziari 
che non avrebbe normalmente nel consueto svolgimento delle attività, 
ciò nonostante il monopolio che ne deriva è giustificato in quanto 
strumento per ottenere le necessarie basi finanziarie per osservare 
obblighi di rilevanza universale o di servizio pubblico. Da questa 
prospettiva, l’articolo 107 TFUE dovrebbe essere applicato ai 
trasferimenti interni a una singola impresa, indipendentemente dal 
fatto che sia pubblica o controllata dallo Stato. Pertanto in certe 
situazioni, l’articolo 107 TFUE e gli articoli 102 e 106 TFUE 
potrebbero essere applicati simultaneamente per controllare i 
sovvenzionamenti incrociati.  
 
 
2.3 Considerazioni conclusive 
 
L’introduzione della concorrenza in mercati già  in precedenza 
monopolizzati, non è affatto facile da realizzare. Sebbene la 
liberalizzazione legale sia un primo passo indispensabile, è inoltre 
chiaro che la mera eliminazione di diritti esclusivi non può 
automaticamente portare condizioni di concorrenza. Anche se privati 
dei loro monopoli legali, gli operatori possono comunque mantenere 
la loro posizione dominante. La tendenza a usare questo potere di 
mercato per resistere alla concorrenza è probabilmente inevitabile, 
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 Caso C-39/94 “SFEI”. 
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così come è forse una tentazione quella di dedicarsi a pratiche abusive, 
come alcune tipologie di sovvenzioni incrociate. Inoltre, i tradizionali 
legami privilegiati tra gli operatori e le autorità nazionali sono quasi 
completamente venuti meno. Ciò significa che il rischio che misure di 
Stato falsino la concorrenza non scomparirà necessariamente come 
risultato della liberalizzazione, piuttosto potrebbe esser sostenuto il 
contrario.  
Il diritto della concorrenza ne risulta profondamente influenzato, dato 
che il suo ruolo dovrebbe essere quello di favorire lo sviluppo della 
concorrenza in mercati in cui le strutture possono offrire molteplici 
opportunità per condotte anticoncorrenziali. La consapevolezza 
dell’inadeguatezza dei tradizionali principi di diritto della concorrenza 
ha spinto alcuni legislatori nazionali ad adottare sistemi di regolazione 
più ambiziosi per alcuni settori specifici. Anche se la normativa 
nazionale è sicuramente un utile strumento e può risolvere la maggior 
parte dei problemi che sorgono a livello nazionale, non costituisce 
però una garanzia reale effettiva per ogni Stato Membro, né può 
risolvere problematiche transnazionali, che dovranno invece trovare 
una disciplina all’interno del diritto della concorrenza dell’Ue. 
L’esistenza di regole sulla concorrenza può offrire soluzioni 
soddisfacenti, purché queste non siano interpretate in maniera 
restrittiva, dovrà essere, in primo luogo, considerato il contesto in cui 
tali normative devono essere applicate. Tali normative infatti non 
possono essere applicate ai mercati recentemente liberalizzati nello 
stesso identico modo in cui sono applicate a settori “normali”, in 
quanto, le strutture di mercato e i rischi per la concorrenza sono 
sostanzialmente differenti.  
Anche se la Commissione non è stata totalmente coerente o costante 
nelle sue decisioni su casi di sovvenzionamento, recenti sviluppi 
giurisprudenziali sembrano aver intrapreso la giusta direzione. Questo 
è allo stesso tempo uno sviluppo sorprendente e positivo. Da una lato 
è sorprendente perché la combinazione di due potenti forze resiste al 
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cambiamento: la tradizionale riluttanza degli avvocati di modificare la 
dottrina legale e la logica pressione degli operatori a favore della 
flessibilità per quanto riguarda il sovvenzionamento incrociato. Un 
approccio troppo permissivo al sovvenzionamento rischierebbe di 
porre in pericolo gli effetti positivi della liberalizzazione.  
Abbiamo previamente identificato le condizioni in virtù delle quali 
una pratica di sovvenzionamento potrebbe ricadere all’interno 
dell’articolo 102 o del 107 del TFUE, precisando che alcuni casi di 
sovvenzionamento dovrebbero essere considerati simultaneamente 
come un abuso, contrario all’art 102 e come un aiuto di Stato, 
incompatibile invece con l’articolo 107 TFUE.  
Ciascuna di queste regole ha scopi ed applicazioni differenti e almeno 
in parte anche la logica che fonda la disciplina è eterogenea tra una 
disposizione e l’altra. Da una parte l’articolo 102 TFUE è destinato a 
un’impresa ed ha effetti diretti. Crea dei diritti che le Corti nazionali 
sono tenute a proteggere. Un’impresa vittima di una pratica di 
sovvenzionamento contraria all’articolo 102 TFUE potrebbe ottenere 
una sentenza da parte della Commissione che stabilisce prezzi più 
soddisfacenti per il futuro, e potrebbe anche rivendicare danni di 
fronte alle Corti se prova che ha sofferto perdite in conseguenza ai 
prezzi sussidiati.  
D’altra parte, l’articolo 107 TFUE è una previsione indirizzata agli 
Stati Membri che non ha effetti diretti. L’articolo non crea 
necessariamente diritti per terze parti, che non potranno richiedere 
risarcimento per le perdite subite
72
. Come anticipato però, gli aiuti 
erogati omessa previa notificazione alla Commissione sono 
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 Laddove una Corte nazionale riscontri che uno Stato Membro ha erogato aiuti 
violando il divieto di cui all’articolo 108.3 TFUE, questa sarà obbligata a ordinare il 
recupero – come la Corte ha deterimnato nel caso C- 39/94, "SFEI", supra nota 68, 
para 67. 
Vedi inoltre Conclusioni dell’avvocato generale Jacobs, 14 dicembre 1995,  il quale 
ritenne che in alcuni casi,potrebbero esserci circostanze in cui il recupero non 
dovrebbe esser richiesto dalle Corti nazionali, anche se l’aiuto non fosse stato 
notificato. Spetta alle Corti nazionali valutare se un imprenditore diligente avrebbe 
dovuto rendersi conto che la misura in questione costituiva un aiuto, concesso solo 
se conforme alla procedura di cui al paragrafo 3 dell’articolo 108 TFUE. 
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considerati illegali, così come previsto dal paragrafo 3 dell’articolo 
108 TFUE. In ogni modo, tale previsione è invece direttamente 
efficace e può creare diritti nei confronti di terzi. In generale gli aiuti 
illegali dovrebbero essere recuperati all’impresa da parte degli Stati 
Membri. Questo principio generale tuttavia potrebbe essere difficile 
da applicare a uno scenario di sovvenzionamento come quello in cui il 
trasferimento di risorse avviene all’interno di una stessa impresa. 
In vista di queste importanti differenze funzionali, niente dovrebbe 
impedire che entrambi gli articoli 102 e 107 TFUE siano applicati 
cumulativamente per la stessa situazione se fossero soddisfatte le 
condizioni di applicazione di entrambi.  
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Capitolo terzo 
Quadro generale sul test combinatorio 
 
Sommario: Paragrafo I : condizioni per un sovvenzionamento illegale. Paragrafo 
II : prezzi predatori : disciplina legale europea e britannica e linee guida : a) 
Areeda-Turner ; b) AKZO Chemie BV contro la Commissione ; c) 
Comunicazione sull’accesso della Commissione e linee guida del Regno Unito. 
Paragrafo III : Test combinatorio : a) contesto ; b) test combinatorio in mercati 
misti ; c) valutazioni finali. Paragrafo IV: conclusione: rilievi pratici del test 
combinatorio nel caso Detusche Post. 
 
 
 
1. Condizioni per un sovvenzionamento illegale 
 
Soffermandoci sul caso specifico dei prezzi predatori, un’autorevole 
dottrina sostiene che, prezzi predatori derivanti da sovvenzioni 
incrociate diano luogo a una violazione dell’articolo 102 TFUE solo 
se sono integrate almeno due condizioni.
73
  
In primo luogo deve esserci una connessione tra il mercato sussidiante 
e quello sussidiato. Una sovvenzione incrociata sorge se un’impresa 
ha una posizione dominante in un mercato e utilizza i profitti derivanti 
da questo per sussidiare le perdite di un altro mercato relazionato, 
aperto alla concorrenza. Anche se vi fosse una chiara connessione tra i 
due mercati, stabilire l’esistenza di sovvenzioni incrociate potrebbe 
essere quasi impossibile (e in ogni caso difficile). L’unico caso chiaro 
di sovvenzionamento è quello in cui le perdite dell’attività X sono 
finanziate dai profitti derivanti dall’attività Y. In altre parole, deve 
esserci una connessione causale tra le attività X e Y, in quanto non è 
sufficiente che si abbiano semplicemente profitti in un’area di attività 
e perdite in un’altra. Una regola contraria imporrebbe limitazioni 
enormi, e volendo discutibili, alle decisioni interne di un’impresa 
dominante. Per esempio, in “Deutsche Post” vi era una chiara 
connessione tra il mercato riservato delle lettere e il mercato di 
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 The law and economics of article 102 TFUE, Robert O’Donoghue e Jorge Padilla. 
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consegna pacchi, aperto alla concorrenza. Deutsche Post fu accusata di 
utilizzare i profitti del mercato di monopolio del settore riservato delle 
lettere per sovvenzionare l’attività economica in perdita del settore dei 
pacchi, aperto alla concorrenza. Deustche Post godeva di un 
monopolio di Stato, e aveva anche un obbligo legale di fornire un 
servizio postale universale per tutta la Germania a tariffe standard. A 
questo scopo era obbligata a mantenere le infrastrutture che era in 
grado di utilizzare per entrambi i servizi di monopolio e di 
concorrenza. Ma la maggior parte delle infrastrutture utilizzate per 
raccogliere, trasportare, sistemare e recapitare le lettere avrebbero 
potuto essere utilizzate simultaneamente per trasportare pacchi. 
L’attività delle lettere risultò molto favorevole, a tal punto da eccedere 
il costo unico di gestione dell’attività. Contrariamente, il settore dei 
pacchi fallì frequentemente nel coprire i suoi costi specifici per un 
periodo prolungato oltre 5 anni. La Commissione ritenne che, senza le 
sovvenzioni incrociate derivanti dall’area riservata, Detusche Post non 
sarebbe stata in grado di finanziare le vendite sottocosto del mercato 
concorrenziale dei pacchi. Ciò perché il settore riservato “rappresenta 
una fonte durevole di finanziamento” 74. La commissione allora proibì 
le vendite sottocosto nel settore dei pacchi, e per rimuovere il 
proposito di finanziamento incrociato tra il mercato riservato 
redditizio e il relativo mercato concorrenziale in perdita, pretese la 
separazione strutturale delle due attività. 
 
La seconda condizione consiste invece nel  testare la presenza della 
sovvenzione incrociata. A questo proposito la Commissione europea 
ha fatto affidamento sul cosiddetto “test combinatorio”, in virtù del 
quale il prezzo di ciascun prodotto di un gruppo dovrebbe coprire i 
suoi costi incrementali e i profitti totali derivanti dai due prodotti 
dovrebbero coprire invece i costi totali sostenuti. Questi ultimi 
comprendono tutti i costi comuni/congiunti divisi tra i due prodotti, 
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ma a differenza delle regole sull’allocazione dei costi, in tal caso, tali 
costi non sono trasferiti su un prodotto particolare. Il test vuole invece 
verificare se i prodotti coprono le loro spese incrementali e i loro costi 
totali combinati.
75
  
 
Per una comprensione totalizzante del fenomeno delle sovvenzioni 
incrociate si rende necessario soffermarsi su tale test combinatorio per 
poterne ricavare una visione d’insieme. A tal proposito sarà 
strumentalmente utile un rapido excursus relativo alla giurisprudenza 
principalmente europea in relazione al più generale tema della 
strategia predatoria. Adottando una logica circolare saranno  tratte 
delle considerazioni conclusive tornando a menzionare il suesposto 
caso Detusche Post. 
 
 
2. Prezzi predatori: disciplina legale europea e 
britannica e linee guida 
I prezzi predatori, ovvero l’adozione di tagli sui prezzi che sono in 
definitiva favorevoli perché inducono l’uscita di un concorrente dal 
mercato, hanno ricevuto l’attenzione di molti economisti negli ultimi 
tempi. In contrasto con la crescente letteratura economica, la 
giurisprudenza è abbastanza scarsa. Nel diritto della concorrenza 
dell’Ue, il caso essenziale che ha definito la strategia predatoria è stato 
“Akzo Chemie BV vs Commission”, del 1980, confermato nel caso 
“Tetra Pak II”. In seguito la Commissione ha deliberatamente deciso 
di cambiare il test sulla strategia predatoria, che è stato ampiamente 
approfondito nelle “Linee guida alla Legge sulla Concorrenza del 
Regno Unito, 1998”. I cambiamenti hanno riguardato inizialmente 
solo il settore delle telecomunicazioni, ma sia la Commissione sia le 
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Linee guida britanniche concordano sul fatto che tali variazioni 
debbano essere estese anche ad altri settori. 
La giurisprudenza “Akzo” identificava una soglia dei costi superiore e 
una inferiore per testare la strategia predatoria. La Commissione 
invece identifica il costo incrementale come soglia inferiore rilevante 
in presenza di costi comuni, il che consiste in una naturale estensione 
della giurisprudenza del caso “Akzo”, ma adotta apertamente un 
periodo di tempo più lungo per definire il costo incrementale, rispetto 
a quello implicito nella regola dei costi unici (SAC). Le Linee guida  
nella legge sulla Concorrenza inglese identificano un tempo ancora 
più lungo di quello della Commissione. Nessuna parte prende invece 
in considerazione esplicitamente la soglia dei costi superiore.  
Negli ultimi trent’anni si è verificato un grande cambiamento nel 
pensiero economico sui prezzi predatori. La base strategica e la 
fattibilità logica hanno subito una ripensamento rigoroso raggiunto 
dagli sviluppi della teoria dei giochi e una comprensione più profonda 
del ruolo della carenza di informazioni. A seguito saranno analizzati 
questi cambiamenti, valutando, in particolare, le posizioni della 
Commissione e del Regno Unito. Vi sono significative contraddizioni 
tra la nuova posizione della Commissione e quella britannica, tali 
orientamenti lasciano domande prive di risposta, inoltre la 
Commissione e il Regno Unito si stanno muovendo in direzione 
opposta al pensiero economico moderno. 
 
2.1 “Areeda-Turner Test” 
Potrebbe essere utile riassumere brevemente il test “Areeda-Turner”, 
che ha avuto un impatto particolare soprattutto sulle Corti 
statunitensi
76. E’ stato sostenuto che prezzi al di sotto del costo 
marginale di breve periodo siano un segnale di pratica di prezzi 
predatori dato che, sostenendo questa posizione, ogni riduzione delle 
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vendite dovuta ad aumenti dei prezzi aumenterà i profitti dell’azienda. 
Il costo marginale tuttavia, come è noto, è particolarmente difficile da 
calcolare, quindi è stato suggerito l’uso del costo medio variabile, 
come buona approssimazione. Perciò secondo la teoria Areeda-Turner 
i prezzi al di sotto dei costi medi variabili sono illegali e quelli al di 
sopra sono generalmente considerati abbastanza sicuri. Ovviamente, il 
costo medio variabile può discostarsi notevolmente dal costo 
marginale, quindi non sempre può essere un buon sostituto del costo 
marginale. È possibile sostenere però che il costo medio variabile sia, 
in quanto tale, un ragionevole test sui costi. Se i prezzi sono inferiori 
ai costi medi variabili allora un’impresa potrà raggiungere risultati 
redditizi rimuovendo il prodotto dalla sua linea di produzione. 
 
2.2 “AKZO Chemie BV contro la Commissione” 
Nonostante l’ampia letteratura economica sui prezzi predatori e la 
quantità considerevole di giurisprudenza statunitense, scarsa è invece 
la giurisprudenza europea. Nel diritto della concorrenza dell’Ue, il 
caso principale che ridefinisce la questione dei prezzi predatori è il 
caso “AKZO Chemie BV contro la Commissione77”. ECS, una piccola 
impresa britannica approvvigionatrice di perossido di benzoile nel 
Regno Unito, decise di entrare in altri mercati fornititi da Akzo, una 
grande industria chimica tedesca. Akzo segnalò a ECS l’intenzione di 
ridurre i prezzi se ECS non avesse ridotto la sua presenza sul mercato. 
Non ottenendo la richiesta avanzata, Akzo ridusse i prezzi, alla fine fu 
giudicato colpevole e la Corte di giustizia concluse che: 
“I prezzi inferiori alla media dei costi variabili (vale a dire quei 
prezzi che variano in funzione dei quantitativi prodotti) mediante i 
quali un' impresa dominante persegue l' obiettivo di eliminare un 
concorrente devono ritenersi illeciti. Poiché ogni vendita comporta 
per l' impresa dominante una perdita, ossia la totalità dei costi fissi 
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(vale a dire quei costi che restano costanti a prescindere da quale sia 
l' entità dei quantitativi prodotti) e, almeno in parte, dei costi variabili 
relativi all' unità prodotta, la suddetta impresa non ha infatti alcun 
interesse a praticare simili prezzi se non quello di eliminare i propri 
concorrenti, per poter poi rialzare tali prezzi approfittando della 
situazione di monopolio. 
D' altra parte, prezzi inferiori alla media dei costi totali, i quali 
comprendono i costi fissi e quelli variabili, ma superiori alla media 
dei costi variabili, sono da considerare illeciti allorché sono fissati 
nell' ambito di un disegno inteso ad eliminare un concorrente. Tali 
prezzi possono infatti estromettere dal mercato imprese le quali 
potrebbero essere altrettanto efficienti come l' impresa dominante, ma 
che, per via delle loro più modeste capacità finanziarie, sono incapaci 
di resistere alla concorrenza che viene esercitata nei loro confronti”. 
 
Quindi il “test Akzo” fornisce una soglia minima e massima e 
identifica tre variazioni: 
(i) Prezzi al di sotto della media dei costi variabili: quasi 
sicuramente indicano la presenza di prezzi predatori. 
(ii) Prezzi al di sotto della media dei costi variabili ma al 
disopra della media dei costi totali: non sono indicativi 
della condotta predatoria a meno che non abbiano 
l’intenzione di eliminare concorrenti. 
(iii) Prezzi al di sopra della media dei costi totali: sono 
generalmente considerati non-predatori. 
La decisione della Corte è abbastanza chiara per quanto riguarda il 
punto (i) e (ii) ma risulta meno chiaro se prezzi al di sopra della media 
dei costi totali possano o meno essere predatori.    
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Martinez
78
 ha suggerito che i prezzi al di sopra della media dei costi 
variabili non potrebbero essere considerati predatori, sottolineando 
che laddove si abbiano prezzi selettivi al di sopra dei costi raggiunti 
eliminando o minacciando un concorrente ciò dovrebbe esser 
considerato discriminatorio, in violazione all’Articolo 102 TFUE. 
Sharpe
79
 suggerisce che anche i prezzi al di sopra della media dei costi 
totali potrebbero essere predatori, per esempio, quando il costo 
marginale di breve periodo è al di sopra del costo medio totale. Più 
recentemente l’innovazione maggiore del caso Akzo è stata 
confermata nel caso “Tetra Pak II”. 
Nonostante l’assenza di una formale specificazione della Corte, il caso 
Akzo indica che il tempo ragionevole per il calcolo del costo variabile 
deve essere ristretto. Questo margine di breve periodo è coerente con 
il test Areeda-Turner. Infatti, in Akzo si afferma che i costi variabili 
rilevanti escludono il lavoro, la manutenzione, il magazzinaggio e il 
dispacciamento.  
Cambiamenti relativamente recenti nella disciplina della concorrenza 
nel Regno Unito hanno “trasportato” le interpretazioni sulla strategia 
predatoria dei casi Akzo e Tetra Pak II anche in Gran Bretagna. La 
Sezione 60 della Legge sulla Concorrenza del 1998 del Regno Unito 
sostiene che la concorrenza debba essere interpretata alla luce della 
giurisprudenza dell’Ue. Ciò suggerisce che il caso Akzo potrebbe 
essere il punto d’inizio per la definizione della strategia predatoria 
all’interno della Legge sulla Concorrenza. Infatti, nell’introduzione il 
Ministro di Stato ha esplicitamente previsto che i casi Azco e Tetra 
Pak II costituiscono i test rilevanti da prendere in considerazione. 
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2.3 Comunicazione sull’Accesso della Commissione e le linee 
guida del Regno Unito: 
La sentenza Akzo è stata impugnata nel 1980 e più recentemente la 
Commissione ha cercato esplicitamente di cambiare il test sulla 
strategia predatoria
80
. Il cambiamento è emerso nel contesto di una 
Comunicazione sull’Accesso alle Telecomunicazioni, ma la 
Commissione sostiene si possa estendere al settore delle industrie di 
rete in generale. Allo stesso tempo cambiamenti più profondi al caso 
Akzo sono stati incorporati al regolamento sulla concorrenza del 
Regno Unito del 1998. Per chiarire questi cambiamenti è utile 
approfondire brevemente alcune specifiche strutture dei costi. 
Il “test” Akzo è elaborato in termini di media dei costi (totali o 
variabili) ma tale approccio è difficile da applicare a molte industrie a 
causa della presenza dei costi comuni. Infatti un punto che non è stato 
esplicitamente messo in discussione dei prezzi predatori consiste nel 
fatto che l’approccio tradizionale non ha alcun senso in nessuna 
industria che abbia significativi costi comuni o congiunti. Ciò perché 
in tali casi la media dei costi non è definita. La ragione di ciò risiede 
nel fatto che il calcolo della media non può essere realizzato perché 
non vi è un unico numero da considerare nella divisione. Se 
un’impresa produce sia biciclette sia macchine ed ha costi comuni, per 
quanto sia possibile identificare i costi comuni o quelli variabili, non 
sarà invece altrettanto possibile sommare insieme biciclette e 
macchine e dividere per ottenere la media dei costi. 
La soluzione degli economisti a tale problema è quella di calcolare la 
media solo su quei costi che possono essere attribuiti specificatamente 
a servizi o prodotti.  Tale approccio ha due forme. 
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- La prima è basata sui costi attribuiti a un prodotto quando 
questo è aggiunto a una linea di prodotti già esistente 
dell’impresa. Si tratta del costo incrementale.  
- L’altro consiste nel calcolare la media dei costi totali per 
produrre un prodotto come attività a se stante. Questo è invece 
il costo unico.  
 
La Commissione ha affrontato il problema dei costi comuni nella 
Comunicazione e ha indicato che avrebbero utilizzato il costo 
incrementale come soglia più bassa per i prezzi predatori. Questo è 
l’approccio economico naturale ed è conforme alla visione originale 
Areeda-Turner. Come indicato, Areeda-Turner sostenevano che i costi 
marginali di breve periodo non venissero alterati dai costi comuni 
poiché, anche se viene prodotto uno specifico prodotto in più, i costi 
comuni fissi restano inalterati. Se la media dei costi variabili è ritenuta 
una buona prova per il costo marginale di breve periodo laddove non 
ci siano costi comuni, allora il costo incrementale di breve periodo 
può essere considerato una buona prova quando vi sono costi comuni. 
Rispetto a ciò la Commissione non ha scelta se non quella di 
abbandonare la terminologia del costo medio variabile in presenza di 
costi comuni. 
Allo stesso tempo, comunque sia, è stato proposto un cambiamento 
ancora più significativo. La Commissione ha suggerito che 
l’introduzione esplicita del costo incrementale produrrà un prezzo 
minimo molto basso per le industrie di rete qualora la cornice di breve 
periodo venga applicata al costo medio incrementale. 
“Le strutture dei costi delle industrie di rete tendono ad essere 
alquanto diverse rispetto alla maggior parte delle altre industrie, 
giacché i costi comuni e congiunti sono nel primo caso molto più 
ingenti. Per esempio, nel caso della fornitura di servizi di 
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telecomunicazioni, il prezzo corrispondente al costo variabile di un 
servizio può essere notevolmente inferiore al prezzo che il gestore 
deve praticare per coprire il costo di fornitura del servizio stesso.”81 
 
Infatti nella Proposta della comunicazione la Commissione arriva a 
sostenere che: 
“Tuttavia, la regola basata sui costi variabili medi non può essere 
applicata in molti casi nel settore delle telecomunicazioni, in quanto i 
costi variabili relativi alla fornitura dell'accesso ad una rete già 
esistente sono quasi pari a zero.”82 
La soluzione rifiuta esplicitamente l’approccio del breve termine 
sostenuto implicitamente nel caso Akzo, e rigetta inoltre anche quello 
a lungo termine: 
“Nella maggior parte dei casi non pare appropriato prendere in 
considerazione né il brevissimo termine né il periodo eccessivamente 
lungo. In casi di questo genere, spesso la Commissione dovrà 
analizzare i costi medi marginali della fornitura di un servizio, 
assumendo come periodo di riferimento anche un arco di tempo 
superiore ad un anno.” 
Le linee guida alla Legge sulla Concorrenza del 1998 esprimono una 
visione simile ma senza riferimenti alle industrie di rete. Nella Legge 
si sostiene che il problema possa essere generale, ma all’interno di 
industrie regolate si tratta di un problema particolare: 
“La media dei costi variabili può non essere sempre rilevante per 
analizzare la condotta predatoria, in particolare per le industrie 
regolate. Tali industrie potrebbero, per esempio, esibire economie di 
scala e di scopo che significano che i loro costi variabili potrebbero 
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essere estremamente bassi, o addirittura inesistenti. In alcuni casi, la 
media dei costi variabili potrebbe non avere rilevanza per l’analisi 
della strategia predatoria. Così una struttura dei costi è comune a 
varie industrie regolate. I settori regolati hanno indicato 
generalmente che considerano che potrebbe essere richiesto un 
approccio alternativo nel valutare le affermazioni sulla condotta 
predatoria.”83 
 
Nel contesto del settore delle telecomunicazioni OFTEL, “Office of 
Telecommunications” approfondisce l’argomento: 
“Il costo incrementale di lungo periodo prende in considerazione costi 
totali di lungo periodo (che comprendono insieme costi di capitale e 
costi operativi) per fornire una specifica unità addizionale di output 
(l’incremento). L’incremento potrebbe essere, per esempio, la 
fornitura di un nuovo servizio. Se il prezzo di un servizio copre tutti i 
suoi costi incrementali di lungo periodo (Long Run Incremental Costs, 
di seguito “LRIC”), compresi i costi di capitale (e con alcuni costi 
comuni coperti da altri servizi dell’impresa), ciò risulterà redditizio 
per l’impresa che offre tale servizio. Dato che la fornitura di servizi di 
telecomunicazioni è caratterizzata da alti livelli di costi capitale, sarà 
generalmente appropriato utilizzare LRIC come costi base. 
 
Contrariamente a ciò, costi marginali di breve periodo, che includono 
solo il costo di breve periodo di produrre un’unità addizionale di 
output, escludono costi capitali. L’uso di costi marginali di breve 
periodo come costi base tende, quindi, a concludersi in prezzi molto 
bassi. Laddove i costi di produzione includono una larga proporzione 
di costi che non variano in funzione degli output, come nel caso delle 
telecomunicazioni, il costo marginale di breve periodo di un’unità 
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addizionale di output potrebbe anche essere  pari a zero. Stabilire i 
prezzi in base ai costi marginali di breve periodo tende quindi a 
sottovalutare i costi di fornitura dei servizi di telecomunicazione, se i 
prezzi che derivano da costi incrementali riflettono i costi attuali di 
fornitura. I prezzi derivanti da LRIC potrebbero anche consentire a 
nuovi potenziali concorrenti di stabilire prezzi informati e prendere 
decisioni di investimento”84. 
 
C’è un chiaro conflitto tra la Commissione europea e la posizione del 
Regno Unito.  
Il primo contrasto consiste nel fatto che lo scopo dell’applicazione 
dell’esteso periodo di tempo è differente tra il Regno Unito e la 
Commissione. Non è ovvio che si tratti di un problema importante, 
dato che l’insieme di industrie che ricade all’interno della categoria 
del costo incrementale di breve periodo è più ampio sia di quello della 
Commissione che del Regno Unito. In particolare, molti mercati di 
commercio elettronico e di informazione sembrano godere 
considerevolmente di tale caratteristica. C’è chi ha sottolineato che le 
industrie tradizionali tendono ad essere caratterizzate da produzioni 
multi-stabilimento e multi-aziendali che implicano che le economie di 
scala e di scopo siano limitate, mentre invece nuove aziende 
economiche tendono ad essere carenti di tale caratteristica e quindi ad 
essere caratterizzate da abbattimento dei costi medi.
85
 Una recente 
relazione OFT indica che un problema importante nel commercio 
elettronico non è solo dato dai costi comuni dei prodotti ma anche 
dalla crescita di aziende con significativi costi comuni attraverso il 
commercio elettronico e i suoi tradizionali equivalenti.
86
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Il recente caso Microsoft ha inoltre enfatizzato il basso costo 
incrementale di breve periodo dei prodotti di mercati di software. 
Infatti è strano che la Commissione veda il problema come legato alle 
telecomunicazioni e alle industrie di rete, dato che per la maggior 
parte si tratta di economie nuove, mentre le autorità britanniche 
vedono il problema come appartenente alle industrie tradizionalmente 
regolate.  
La mole delle industrie che presentano tale problema è tale che gli 
orientamenti attuali delineati dalla Commissione o dalle linee guida 
della Legge sulla Concorrenza non potranno essere sostenute. Per 
esempio, non sembra possibile che le autorità della concorrenza del 
Regno Unito possano essere in grado di sostenere una posizione che 
consideri le aziende con costi marginali di breve periodo molto bassi 
in modo differente a seconda che si tratti di imprese regolate o meno. 
A tal proposito il cambiamento proposto ha un significato molto più 
ampio rispetto a quello suggerito dalla Commissione o dall’OFT. Il 
fatto che ci si riferisca agli attuali orientamenti è un classico esempio 
delle difficoltà che l’applicazione del Regolamento sulla Concorrenza 
del 1998 può causare. 
 
Un secondo e ancor più significativo conflitto si riferisce al tempo 
necessario rilevante che intende sostituire la tradizionale media dei 
costi variabili. LRIC, come applicato da OFTEL e dalla Commissione, 
è esplicitamente di un periodo molto lungo  e così il suo uso nelle 
Linee guida è contrario alle previsioni esplicite della Commissione per 
cui il tempo necessario non è un periodo molto lungo
87
. Ne derivano 
problemi di coerenza. La Sezione 60 del Regolamento sulla 
Concorrenza richiede che le autorità del Regno Unito si assicurino che 
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non vi siano incoerenze con la Corte Europea.  Ciò conduce a una 
scuola di pensiero che sostiene che il tentativo nelle Linee guida di 
cambiare il tempo necessario lontano rispetto caso Akzo costituisca 
una violazione della Sezione 60 della Legge. Il conflitto tra la 
comunicazione sull’accesso e le Linee guida è meno severo da quando 
le autorità hanno seguito l’approccio più debole di avere  riguardo a 
ogni convinzione rilevante della Commissione, piuttosto che a 
garantire la coerenza. Tuttavia, non è chiaro quali principi sono 
raggiunti nei contesti di imprese regolate che permettono alle autorità 
britanniche di superare gli approcci della Commissione. 
Un punto più saliente rispetto a quello puramente legale è se il nuovo 
approccio della Commissione costituisca o meno un miglioramento. 
Questa discussione sarà affrontata in seguito quando saranno trattati 
anche altri aspetti del test Akzo. 
 
 
3. Test combinatorio 
3.1 Contesto: 
Il test combinatorio normalmente consiste in una sequenza di test in 
cui profitti ottenuti da ciascun servizio o combinazione di servizi  
devono coprire il costo incrementale totale di aggiungere un insieme 
di servizi agli altri già presenti. Se ci sono due prodotti il test 
combinatorio per la soglia dei costi più alta è dotato di tre elementi, il 
prezzo di ciascuno dovrebbe coprire  il proprio costo incrementale a 
lungo termine e i profitti totali di entrambi dovrebbero coprire i costi 
totali di entrambi (questi ultimi includono costi comuni ai due). Se ci 
sono tre servizi allora si avranno ancora più test.
88
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Il ruolo dei test combinatori è definito da OFTEL in "Applicazione 
della Legge sulla Concorrenza al settore delle Telecomunicazioni": 
 
"(...)Tuttavia, l'esistenza di economie di scopo significa che se i prezzi 
di ciascun servizio di un'impresa sono tutti uguali ai costi 
incrementali a lungo termine di ciascun servizio, l'impresa non 
recupererà i suoi costi comuni. Per assicurare che tale situazione non 
abbia effetti anticoncorrenziali, l'impresa dovrebbe esser capace di 
dimostrare due cose: in primis, che i suoi prezzi individuali sono 
fissati allo stesso livello o al di sopra dei costi incrementali a lungo 
termine, e in secondo luogo che i prezzi combinati di servizi in gruppi 
che condividono costi comuni, coprono entrambi i costi incrementali a 
lungo termine e i costi comuni di  fornire tali servizi. OFTEL si 
riferisce solitamente a ciò come un 'test combinatorio'." 
 
Non è affatto chiaro come ciò possa a questo punto essere relazionato 
con la soglia di costi massima e minima. Dato che la discussione verte 
in termini di costi di lungo periodo vi è una analogia con il caso Akzo 
pertanto potrebbe implicare che questo sia la soglia limite massima. In 
seguito sarà ampliata la questione.  
Vi sono vari ovvi problemi con tale approccio. Per esempio, quanti 
più profitti l’impresa può ricavare in un mercato, tanto più sarà facile 
utilizzare “prezzi predatori” in un altro mercato. Questo perché quanto 
                                                                                                                   
la media dei costi incrementali di lungo periodo. Al livello successivo il prezzo 
combinato tra A e B deve coprire i costi di lungo periodo di A e B e i costi che sono 
comuni solo tra A e B. L’elemento intuitivo continua ad essere la regola del costo 
incrementale di lungo periodo in quanto se i prodotti A e B sono aggiunti a 
un’impresa che produce C allora il costo incrementaleè dato dalla somma del costo 
incrementale di lungo periodo di A e B più i costi che sono comuni solo a A e B 
(dato che non sarebbe stato necessario per un’impresa produrre solo C). Regole 
simili possono essere applicate a A e C insieme e a B e C in concomitanza. Infine i 
prezzi di tutti e tre devono coprire tutti i costi. I test combinatori possono essere 
notevolmente pesanti dato che richiedono che siano rispettate tutte le combinazioni. 
Con tre servizi vi sono sette combinazioni (i tre servizi individuali + tre modi di 
combinare i due servizi + i tre servizi considerati insieme). Se ci sono quattro servizi 
allora ci saranno quarantuno combinazioni da rispettare. In pratica, tuttavia,il 
numero di combinazioni rilevanti è inferiore dato che se uno desidera considerare se 
l’azienda abbia stabilito prezzi predatori nel mercato A deve solo considerare le 
combinazioni che riguardano A. 
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più redditizio è un mercato tanto più probabile è che l’impresa superi 
il test di combinazione complessivo.  Ogni azienda che in grado di 
ricavare una maggiorazione in un mercato vorrebbe, come risultato del 
test combinatorio, essere collocata in una posizione ancora più forte 
per estendere il suo potere in altri mercati in cui ha una posizione 
dominante. Tuttavia, il problema maggiore è dato dal fatto che il 
diritto della concorrenza consiste nel prevenire condotte abusive in 
particolari mercati, mentre i test combinatori per loro natura hanno un 
carattere più ampio.  
 
3.2 Test combinatorio in mercati misti: 
L’introduzione alla Sezione 7 delle Linee guida alle 
Telecomunicazioni della Legge sulla Concorrenza del 1998 rende 
chiaro che tale Sezione, riguardante prezzi e condotte abusive, si 
riferisce a una posizione dominante nel mercato rilevante: 
 
“Se, avendo definito il mercato rilevante, il Direttore Generale 
stabilisse che l’impresa/e in questione ha un potere di mercato, allora 
considererà se si ha una violazione del divieto di cui al Capitolo I, che 
proibisce gli accordi anticoncorrenziali, e/o del Capitolo II, che 
proibisce invece l’abuso di posizione dominante.” 
 
Ma i test combinatori, per loro natura, riguardano molti servizi e 
questi non possono coesistere nello stesso mercato. Non è affatto 
scontato che il desiderio di utilizzare test combinatori come soglia dei 
prezzi massima, e il desiderio di focalizzarsi nei mercati in cui 
l’impresa ha una posizione dominante, possono essere ravvicinati e 
conciliati
89. Il problema sorge se l’impresa non è dominante in alcuni 
mercati ma è regolata o ritenuta dominante in altri. Se il costo comune 
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 Anche se la definizione di mercato deve essere estesa alla situazione in cui  due 
servizi qualsiasi con costi comuni sono automaticamente considerati nello stesso 
mercato. 
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copre tutti i prodotti che sono dominanti e altri che non lo sono, allora 
imponendo un test combinatorio di abuso nel mercato dominante si 
applicherà la stessa restrizione ai prezzi anche nel mercato in cui 
l’impresa non ha una posizione dominante.90  
Prendi un’impresa considerata dominante in un mercato ma non in un 
altro.  Se i prezzi individuali in questi mercati sono superiori ai 
rispettivi costi base incrementali e i due prezzi insieme coprono solo il 
costo combinato allora un test combinatorio applicato a questi due 
mercati eviterà che l’impresa riduca i suoi prezzi nel mercato non 
dominante a meno che questa non aumenti simultaneamente i prezzi 
nel mercato in cui è invece dominante. La restrizione ai prezzi dei 
prodotti del mercato non dominante è esattamente la stessa che 
sarebbe applicata se l’impresa fosse ritenuta dominante in entrambi i 
mercati. In altre parole, l’applicazione di un test combinatorio in 
questo contesto estende le restrizioni della Legge sulla Concorrenza 
alle imprese in posizione dominante, anche ai mercati in cui non 
godono di tale posizione. Inoltre, un’impresa potrebbe avere prezzi 
che inizialmente si conformano al test ma che falliscono quando 
cambiano le condizioni in un mercato in cui l’impresa non è 
dominante e deve ridurre i suoi prezzi. Esattamente gli stessi prezzi 
nel mercato in cui è dominante sarebbero ora considerati predatori 
anche se la concorrenza e le condizioni di mercato non fossero 
cambiate. 
Tale problema centrale sorge in quanto i test combinatori 
convenzionali non sono adatti a queste situazioni. Sono stati sviluppati 
col desiderio di perfezionare la formazione dei prezzi sul mercato, più 
che per il diritto della concorrenza in quanto tale. Il problema 
normativo consiste nel fatto che prezzi efficienti dovrebbero 
corrispondere alla domanda come anche alle condizioni di spesa. Le 
condizioni della domanda cambiano nel tempo e l’impresa è molto più 
                                                 
90Un problema simile potrebbe sorgere nell’applicazione del test combinatorio alla 
televisione via cavo e satellitare; per esempio nell’attuale revisione OFT alle 
imprese di BSkyB (British Sky Broadcasting). 
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vicina ai cambiamenti di mercato di quanto non lo sia il legislatore che 
non è né in grado di stabilire prezzi interamente efficienti con 
frequenza regolare, né spera di prevenire le reazioni dell’impresa ai 
cambiamenti di mercato. I test combinatori sono stati ideati per 
stabilire limiti ai prezzi regolati per evitare che i prezzi crescessero 
eccessivamente in alcuni mercati mentre in altri mercati scendevano al 
di sotto del costo base incrementale. Vale a dire che, i test combinatori 
costituiscono tentativi per evitare restrizioni alla flessibilità dei prezzi 
delle imprese in monopolio. 
Tali test non sono adatti ai mercati misti di monopolio e 
concorrenziali. Il problema sta nel capire come possono funzionare 
quando sorgono tali situazioni. Vi sono una varietà di possibilità. Per 
esempio, continuare ad applicare regole combinatorie alle attività non 
dominanti, abbandonare i test combinatori quando i mercati connessi 
da costi comuni si estendono oltre quelli in cui l’impresa è dominante, 
ad un certo punto saltare dall’uno all’altro, adottare alcune regole 
generali o abbandonare i test combinatori insieme. 
Continuare ad applicare le regole combinatorie alle attività non 
dominanti sarà particolarmente oneroso quando molte attività coperte 
da un costo comune non sono dominanti e solo una piccola 
percentuale di tali attività è invece in posizione dominante. Infatti, in 
teoria potrebbe essere possibile che un’impresa che è dominante in un 
mercato piccolo e relativamente insignificante, venga limitata dai test 
combinatori in modo tale che potrebbe uscire dal mercato in cui è 
dominante anche se non aveva alcuna intenzione di abusare della 
propria posizione. Non sarebbe appropriato neppure abbandonare i test 
combinatori quando i mercati si estendono oltre, laddove l’impresa è 
dominante. Ciò potrebbe annunciare uno spostamento drammatico nei 
prezzi minimi approvati, semplicemente come risultato di uno 
spostamento in un piccolo mercato.   
Vi sono varie soluzioni possibili. Una potrebbe essere quella secondo 
la quale i test combinatori sono strumenti inappropriati per le politiche 
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concorrenziali e dovrebbero essere lasciati come strumenti di 
regolazione attraverso licenze. Ciò può essere raggiunto o rinunciando 
all’idea dei test combinatori quando i servizi considerati si estendono 
oltre quelli esplicitamente regolati, o alternativamente lasciando il loro 
preciso ruolo di servizi regolati a favore della discrezionalità 
normativa, o adottando uno standard di compromesso per servizi 
regolati. La discrezionalità normativa genera incertezza e potrebbe 
cadere in incongruenze, ma non è chiaro che gli standard di 
compromesso siano facili da ideare dato che, come indicato nella 
sezione precedente, ogni allocazione dei costi comuni è arbitraria.  
Tuttavia, orientamenti di compromesso non sono impossibili. A 
seguire un semplice esempio del tipo di standard che potrebbe essere 
considerato. Se un’impresa è regolata in tutti i suoi mercati è abituale 
per le autorità statali avere un modello preferito di allocazione dei 
costi dato che si tratta di un problema rilevante. Nel contesto delle 
telecomunicazioni la Commissione ha suggerito in varie occasioni un 
mark-up proporzionale. Queste sono le regole dell’allocazione dei 
costi  contenute nel ONP
91
. Pressappoco queste regole prevedono che i 
costi comuni dovrebbero essere allocati nelle stesse proporzioni come 
costi che possono essere allocati direttamente ai servizi. Se un’impresa 
ha tre prodotti che sono inizialmente in mercati separati ma regolati 
allora l’applicazione del test combinatorio risulterà abbastanza chiara. 
I prezzi di tutte e tre devono coprire il costo incrementale e quelli 
comuni. Se l’impresa diventa non dominante in un mercato allora il 
test combinatorio dovrebbe essere ancora applicato ai mercati regolati 
una volta che sia stata stabilita la ripartizione appropriata dei costi 
comuni totali. La regola del mark-up proporzionale dovrebbe essere 
usata per dividere i costi comuni tra i prodotti non dominanti e gli 
altri. Il prezzo dei prodotti regolati dovrebbe coprire individualmente i 
rispettivi costi base incrementali e congiuntamente coprire i loro costi 
incrementali e la loro ripartizione di costi comuni allocati.  
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 Open Network Provision, linee guida all’allocazione formale dei costi.  
78 
 
Se il mercato non dominante ha un’importanza relativa, inferiore 
rispetto agli altri, le implicazioni per i prodotti regolati saranno simili 
a quelle che si produrranno quando sarà applicato il test combinatorio 
a tutti e tre. Se il mercato non dominante fosse molto più grande 
rispetto agli altri, allora le implicazioni per i prodotti regolati saranno 
simili a quelle che si produrrebbero se il test combinatorio fosse 
scartato per tutti e tre i prodotti. Questo è un approccio estremamente 
semplice ma indica che possono esserci soluzioni compromissorie 
plausibili. La motivazione di tale approccio è che i test combinatori 
limitano le attività regolate. 
Il problema dell’utilizzo dei test combinatori nella Legge sulla 
Concorrenza è un esempio di un problema più generale che è sorto 
con i prezzi abusivi nel contesto dell’applicazione parallela della 
Legge. Abbiamo indicato il conflitto tra la comunicazione della 
Commissione e le linee guida della Legge sulla Concorrenza 
nell’utilizzo del costo incrementale di lungo periodo. Il settore 
specifico delle linee guida non è solo uno strumento per migliorare 
specifici problemi settoriali ma un meccanismo per riscrivere la Legge 
sulla Concorrenza in modo tale da trattare pratiche regolative.  L’uso 
del test combinatorio è un buon esempio dato che può portare 
interventi nei mercati, per esempio laddove un’impresa non è 
dominante, esempio che va ben oltre alla Legge sulla Concorrenza. 
 
3.3 Valutazioni finali : 
Nella sezione precedente è stato affermato che i test combinatori non 
sono particolarmente adatti alle politiche di concorrenza. Questi si 
inseriscono in un regime regolato ma appaiono insufficientemente 
preparati a migliorare la situazione di un’impresa operativa in mercati 
concorrenziali che non riveste però una posizione dominante in alcuno 
di essi.  
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Si discute se il test combinatorio possa essere una potenziale soglia 
massima, che impone varie limitazioni ai prezzi oltre alle restrizioni 
già per cui ogni prezzo deve essere al di sopra del suo costo 
incrementale di lungo periodo. E’ altrettanto probabile che tali test 
siano considerati invece all’interno delle linee guida del Regno Unito, 
come la soglia più bassa. Siffatta interpretazione implica che ogni 
prezzo individuale debba essere al di sopra del costo incrementale di 
lungo periodo e che tutti i prezzi considerati congiuntamente debbano 
coprire i costi totali di lungo periodo.
92
 Come spesa base per la 
strategia predatoria vorrebbe porsi in contrasto rispetto agli approcci 
convenzionali basati sui costi, tuttavia appare coerente con la visione 
della strategia predatoria nelle linee guida delle telecomunicazioni: 
 
“Per il Direttore Generale esaminare se un’impresa stia coprendo i 
suoi costi incrementali di lungo periodo è coerente con l’approccio 
stabilito nella comunicazione sull’accesso della Commissione, che 
riconosce che le strutture dei costi nelle industrie di rete tendono ad 
essere diverse da molte altre industrie e che è inappropriata 
un’applicazione agevole del test stabilita dalla Corte di Giustizia 
dell’Ue nel caso Akzo (utilizzando la media dei costi variabili come 
costo base) (…) Se un’impresa dominante stabilisce prezzi al di sotto 
del costo incrementale di lungo periodo il Direttore Generale 
presume che con ciò si intenda porre in essere prezzi predatori. 
Spetterà all’impresa in questione confutare tale presunzione, che sarà 
possibile in alcune circostanze. Potrebbe per esempio essere 
considerato razionale stabilire prezzi al di sotto del costo 
incrementale di breve periodo laddove un operatore ha un eccesso di 
capacità e ciò non ha avuto riflesso nei prezzi esistenti.” 
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 L’applicazione della Legge sulla Concorrenza nel Settore delle 
Telecomunicazioni, Oftel, Gennaio 2000 Sezione da 7.7 a 7.10. 
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La presunzione per cui un’impresa incorra in una condotta predatoria 
qualora i prezzi non coprano i costi totali di lungo periodo costituisce 
un cambiamento fondamentale nelle politiche, una riscrittura della 
giurisprudenza di Akzo ed è in contrasto con tutte le teorie sostenute 
dagli economisti. In tal senso il nuovo approccio del Regno Unito e 
della Commissione europea costituiscono un cambiamento 
fondamentale piuttosto che una semplice estensione ad alcuni settori 
del periodo di tempo associato con la soglia più alta . 
 
I nuovi approcci del Regno Unito e della Commissione non sembrano 
essere ben connessi ma vi è un coinvolgimento più preoccupante. 
Come già anticipato la Commissione e le autorità del Regno Unito si 
stanno muovendo verso direzioni opposte rispetto al pensiero 
economico moderno, secondo cui rilevano maggiormente le 
interazioni tra le parti, le informazioni connesse e le condotte 
strategiche, piuttosto che l’approccio basato sulle spese. Nel quadro 
tradizionale della Commissione europea sono i casi che ricadono tra la 
soglia limite massima e minima che lasciano spazio all’entrata in 
gioco di questo approccio economico.  
L’interazione tra parti, le informazioni generali, e le condotte 
strategiche possono essere indicative dell’esistenza di un progetto 
predatorio o in altri termini contribuiscono a informare in casi futuri 
che cosa le corti decidono di definire come “piano d’azione”. Ma 
l’approccio proposto dalla Commissione e dal Regno unito, o 
comprime o rimuove completamente il raggio in cui è centrale la 
valutazione di un programma predatorio. Ciò lascia un piccolo spazio 
affinché fattori economici siano considerati primari o almeno di 
contributo.
93
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 Ovviamente è possibile argomentare che l’uso della soglia dei costi nelle linee 
guida della  Legge sulla Concorrenza del 1998 che sia evidenziata tale analisi. 
Tuttavia, mentre questo è possibile è improbabile che succeda dato che rappresenta 
un cambiamento fondamentale nelle politiche e non vi sono indicazioni nelle linee 
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Vi è una tensione generale tra gli economisti e i giuristi quando si 
parla di prezzi predatori e dei temi che vi si relazionano. Gli 
economisti solitamente prediligono la predominanza della ragione 
rispetto ad approcci basati sui costi, mentre i giuristi frequentemente 
tendono a preferire la linea dei test che, in tale contesto implicano 
regole basate sui costi. Una politica che rimuova o restringa i casi in 
cui le analisi delle interazioni tra parti, le informazioni a carattere 
generale, e i comportamenti strategici possano avere un ruolo 
primario, è considerata di basso livello, e quindi da adottare solo 
quando gli economisti sono convinti della sua rilevanza in maniera 
indiscussa.  
Dovrebbe piuttosto essere adottato un percorso più sensibile di quelli 
della Commissione e del Regno Unito, per promuovere i cambiamenti 
della giurisprudenza del caso Akzo, ed osservare come, nel tempo, “la 
nuova economia” viene utilizzata dalle Corti per dar luce al significato 
del piano predatorio. Per contro, sembra che ci si stia muovendo nella 
direzione esattamente opposta al nuovo pensiero economico in 
materia.  
 
 
4. Conclusione: rilievi pratici nel caso 
Detusche Post 
A conclusione, torniamo a prendere in considerazione il caso Detusche 
Post, in cui la Commissione ha sinteticamente definito il test 
combinatorio come segue
94
: 
                                                                                                                   
guida che questa sia l’intenzione. Inoltre, l’esempio che è stato presentato preso 
dalle linee guida suggerisce il proposito che approcci basati sui costi giustifichino 
prezzi al di sotto del costi incrementale di lungo periodo.  
94
 2001/354/EC, Detusche Post. 
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“In economia si parla di "sovvenzionamento interno" quando, da un 
lato, i ricavi provenienti da una prestazione specifica non sono 
sufficienti per coprire i costi addizionali determinati da detta 
prestazione (i cosiddetti "incremental costs”, di seguito "costi 
incrementali") e, dall'altro, esiste una prestazione di servizi o un intero 
settore di un'impresa i cui ricavi superano i cosiddetti "costi unici" 
("stand alone costs"). Una copertura in eccesso dei costi unici indica la 
fonte del sovvenzionamento interno, mentre l'insufficienza di copertura 
dei costi incrementali specifici delle prestazioni ne indica la 
destinazione. Nel caso di specie il settore riservato rappresenta una 
fonte durevole di finanziamento, poiché i dati presentati da DPAG alla 
tabella 1 indicano che i ricavi realizzati nel settore riservato sono nel 
complesso superiori ai relativi costi unici.”  
 
Effettivamente l’attività di pacchi non riservata della Detusche Post 
non ha mai coperto i propri costi incrementali per un periodo di cinque 
anni e, pertanto, non ha neppure mai contribuito ai costi fissi comuni. 
Non vi era pertanto alcuna necessità di mettere in scena l’altra parte 
del test combinatorio. 
Non è chiaro che cosa venga aggiunto dall’analisi delle sovvenzioni 
incrociate nello studio del problema dei prezzi predatori in caso di 
imprese multi-prodotto. I prezzi della Detusche Post stabiliti al di 
sotto del LRIC nel mercato dei pacchi non riservato avrebbe potuto 
esser stato considerato predatorio in quanto tale, senza necessità della 
prova per cui la fonte di finanziamento era il mercato di monopolio 
con profitti che eccedono i suoi costi unici. Il test combinatorio 
applicato dalla Commissione aiuta semplicemente ad identificare la 
fonte del finanziamento delle perdite. Ma non è chiaro perché ciò 
risulti importante: la condotta potrebbe essere predatoria a prescindere 
dalla fonte del finanziamento.  
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Potrebbero essere offerti una serie di chiarimenti al riferimento a un 
separato abuso dei prezzi predatori rispetto al sovvenzionamento 
incrociato. In primo luogo, l’analisi del sovvenzionamento aiuta ad 
identificare un elemento anticoncorrenziale nei casi di imprese statali 
con monopolio, nel senso che un monopolio con profitti che superano 
i costi unici è suscettibile di costituire una fonte permanente di 
finanziamento alle perdite di altri mercati. Le stesse considerazioni 
non si applicano infatti a imprese che non abbiano una posizione di 
monopolio.  
Ciò suggerisce che la sovvenzione incrociata in quanto abuso non è 
rilevante al di fuori dell’area delle imprese statali (fatta eccezione del 
caso delle regole sugli Aiuti di Stato forse) o entità che godono di 
monopoli legali finanziati dallo Stato o di altri diritti speciali. Tale 
punto è stato espressamente confermato nel “Documento di 
orientamento”, che stabilisce che un’analisi delle sovvenzioni è 
principalmente rilevante laddove il finanziamento della sovvenzione 
dia un monopolio legale e che tale monopolio sia solito stabilire prezzi 
predatori nel mercato non riservato.
95
 
 
In secondo luogo il test combinatorio è probabilmente utile dato che 
evita la necessità di allocare costi comuni tra operazioni, che è 
difficile, arbitrario e, come taluno sostiene, anche sbagliato. Il test 
combinatorio semplicemente richiede quando un prodotto copre i 
propri costi specifici (o incrementali) e i profitti di un altro prodotto 
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 Vedi il “Documento di orientamento” paragrafo 62. In modo più controverso tale 
documento sostiene che tale regola sia un’eccezione alla regola per cui i prezzi 
predatori costituiscono un abuso quando l’impresa dominante nel mercato rilevante, 
o utilizza prezzi predatori nel mercato non dominante per rafforzare la sua posizione 
in quello dominante. Nel Documento orientativo ritiene che non sia necessario 
dimostrare la posizione dominante laddove il monopolio legale è utilizzato per 
finanziare prezzi predatori in mercati non dominanti, e gli effetti negativi sulla 
concorrenza sorgono solo nel mercato non dominante. Presumibilmente, tale 
conclusione potrebbe richiedere la prova di una “connessione associativa” tra i due 
mercati, come anche un’analisi dettagliata degli effetti dello scopo di estromissione 
dal mercato non dominante. Per le condizioni di “sfruttamento vantaggioso 
abusivo”, vedi Cap. 5, (il concetto generale di abuso). Vedi anche, “Documento di 
discussione”, Paragrafo 125. 
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eccedono i suoi costi unici. Se la prima risposta fosse negativa e 
l’ultima positiva, una possibile fonte di finanziamento delle perdite in 
un mercato concorrenziale potrebbe essere identificata senza necessità 
di allocare costi tra vari prodotti. Sembra però una spiegazione debole 
alla pratica della Commissione, dato che questa sembra aver agevolato 
in alcune situazioni l’allocazione dei costi tra molteplici prodotti. 
Oppositori all’allocazione dei costi comuni tra più prodotti potrebbero 
contestare presumibilmente la rilevanza dell’analisi dei costi unici nei 
casi in cui l’impresa ha costi comuni. 
 
Un’ultima spiegazione possibile consiste nel fatto che le basi più 
ovvie per l’allocazione dei costi nei casi di imprese multi-prodotto  - 
in proporzione alla rotazione nei due settori coinvolti - sono difettose 
se il prezzo più basso è solo predatorio, poiché risulta da un 
sovvenzionamento incrociato illegale. In tale situazione, l’allocazione 
dei costi dovrebbe essere ricalcolata utilizzando una rotazione corretta 
nel settore dei prezzi più basso. Potrebbe essere importante in alcuni 
casi calcolare l’entità della strategia predatoria, per esempio, per il 
diritto dei concorrenti lesi a richiedere risarcimento. 
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Capitolo quarto 
Sovvenzioni incrociate nel settore delle 
telecomunicazioni 
 
Sommario: Paragrafo I: Caratteristiche strutturali del settore delle 
Telecomunicazioni. Paragrafo II: Dalla Liberalizzazione alla Disciplina attuale : 
a) L'introduzione della liberalizzazione in Europa ; b) Il nuovo quadro 
regolamentare del 2002 ; c) Commissione Europea e Autorità nazionali ; d) I 
mercati rilevanti ed il quadro regolamentare del 2002 ; e) Convergenza 
regolamentare ; f) La riforma del 2009. Paragrafo III: Benefici della 
concorrenza. Paragrafo IV: Svantaggi dell’introduzione della concorrenza: 
sovvenzioni incrociate e pratiche discriminatorie: a) Divieto assoluto della 
prestazione di prodotti o servizi concorrenziali ; b) Prezzo massimo per servizi 
di monopolio regolati ; c) Requisito per le imprese sussidiarie ; d) Requisito 
tariffario ; e) Separazione contabile ; f) Requisito della relazione sulla qualità del 
servizio ; g) Requisito di rivendita ; h) Requisito di ripartizione ; i) Requisito di 
interconnessione ; j) Requisito di dichiarazione dell’interfaccia di rete ; k) 
Requisito informativo sui clienti della rete ; l) Soluzione dei conflitti rapida e 
sicura. 
 
L’industria delle telecomunicazioni è stato tra i settori più dinamici 
dell’economia globale ed anzi ha rappresentato il motore dei processi 
di integrazione internazionali e di globalizzazione. Il peso del settore 
nell’economia nel suo complesso, misurato come percentuale dei 
ricavi del Prodotto Interno Lordo, ha segnato una forte crescita in tutti 
gli anni ’90 passando dal 2.16% del 1990 al 3,28 nel 2001 nei paesi 
OCSE
96. L’industria delle telecomunicazioni include: la telefonia fissa 
e mobile, l’industria radiotelevisiva, Internet e tutte le reti fisiche 
utilizzate per scambiare suoni, immagini e dati. Al fine di descrivere 
le principali caratteristiche del settore potrebbe essere utile distinguere 
tra la rete fisica e il suo funzionamento, e i sevizi che utilizzano il 
network. 
La rete è quel complesso sistema formato da linee e commutatori 
necessario per stabilire una comunicazione tra due punti distanti nello 
spazio. Le reti di telecomunicazione sono generalmente configurate in 
maniera gerarchica. Ad esempio per quanto riguarda la rete di 
telefonia fissa, gli utenti sono connessi al network attraverso il local 
loop (doppino telefonico), che collega l’utente alla stazione di 
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 Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico. 
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commutazione locale, che è a sua volta connessa da linee di lunga 
distanza o dorsali a stazioni di commutazione regionali ed infine alla 
rete internazionale. Diversi sono invece i servizi che utilizzano 
l’infrastruttura di rete e che vengono forniti agli utenti finali. I servizi 
possono essere offerti dalla stessa impresa proprietaria della rete 
fisica, ma anche da altre imprese. Molti sono i servizi che utilizzano le 
moderne reti di telecomunicazione, ad esempio: 
- Chiamate telefoniche (comunicazioni voce in entrambe le 
direzioni); 
- Servizi Internet a banda larga; 
- Servizi televisivi;  
- Servizi dedicati come ad esempio quelli degli sportelli 
automatici bancari (Bancomat) che utilizzano un network 
dedicato che collega le varie postazioni con i sistemi 
informatici delle banche; 
 
Sono passati più di tre decenni dall’inizio dei processi di 
liberalizzazione del settore delle Telecomunicazioni e il panorama del 
settore è oggi profondamente cambiato rispetto al monopolio 
verticalmente integrato che era dominante sino all’inizio degli anni 
’80. La concorrenza tra operatori alternativi è cresciuta in (quasi) tutti 
i segmenti dell’industria e i processi di convergenza tecnologica 
hanno reso possibile l’utilizzo di infrastrutture diverse per fornire i 
medesimi servizi. Tuttavia questo resta uno dei settori più fortemente 
regolamentati dell’economia. Dopo aver descritto le principali 
caratteristiche strutturali dell’industria, sarà analizzata sinteticamente 
l’evoluzione della liberalizzazione del settore, a concludere, dopo un 
rapido cenno ai benefici della concorrenza, saranno esaminate 
possibili soluzioni ai casi di sovvenzionamento incrociato. 
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1. Caratteristiche strutturali del settore delle 
telecomunicazioni 
 
L’industria delle telecomunicazioni è stata storicamente caratterizzata 
in tutti i paesi, sin dalla sua nascita, dal rapido consolidamento in 
un’unica impresa, un monopolista, verticalmente integrato che 
generalmente produceva gli elementi della rete di telecomunicazione, 
installava e gestiva l’infrastruttura di rete, e infine forniva tutti i 
servizi di telecomunicazione. Si andava insomma dal finanziamento 
della ricerca, alla produzione degli apparecchi telefonici, alla fornitura 
dei servizi di comunicazione anche accessori, come elenchi telefonici, 
meteo e oroscopo. I motivi della presenza di un’unica impresa 
possono essere individuati nella presenza di rilevanti economie di 
scala e di scopo in molti stadi della produzione (rete locale, 
commutazione, long distance), e dall’importanza del coordinamento 
tra le diverse attività che più facilmente veniva assolto all’interno 
dell’azienda rispetto al mercato.   
 
Il settore tendeva a caratterizzarsi nella sua complessità come 
monopolio naturale. Parliamo di monopolio naturale quando la 
domanda per un particolare bene o servizio è soddisfatta in maniera 
più efficiente da una sola impresa piuttosto che da due o più imprese. 
In altre parole avremo un monopolio naturale quando il costo di 
produrre la quantità richiesta dal mercato è più basso quando una sola 
impresa produce l’intera quantità piuttosto che due o più imprese. Nel 
caso delle telecomunicazioni, la presenza di economie di scala di 
scopo e di densità, la presenza di costi fissi di connessione e la 
rilevanza di costi di investimento irrecuperabili, come ad esempio 
quelli di istallazione ed interramento dei cavi, sono stati individuati 
come la giustificazione principale del monopolio. L’elevatissimo 
grado di integrazione verticale è stato spiegato anche da motivi di 
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efficienza in quanto l’integrazione verticale in settori monopolistici 
evita il problema della doppia marginalizzazione.  
Un’altra caratteristica del settore è la presenza di esternalità di rete. Le 
esternalità di rete cono un caso particolare di esternalità positiva di 
consumo, in cui il valore derivante dalla scelta di entrare in una rete di 
comunicazione dipende dal numero di utenti che fanno parte della rete 
stessa. Nel caso della rete di telecomunicazioni il valore di avere la 
connessione telefonica per un utente dipende dal numero di altri utenti 
che possono esser contattati e da cui si può esser contattati. Si pensi al 
caso estremo di un unico utente di un servizio di comunicazione: 
costui non avrà alcun beneficio dal servizio in quanto non sarà 
possibile contattare nessun altro. Questo significa che più grande è il 
network maggiore è il beneficio di entrare
97
.  
La presenza di esternalità è causa di fallimento del mercato. Infatti un 
individuo che deve scegliere se entrare o meno in una rete prende la 
propria decisione confrontando il proprio beneficio privato derivante 
dall’utilizzo del servizio con il prezzo da pagare. Tuttavia la sua 
decisione influenzerà tutti gli altri utenti, ma questo beneficio 
“esterno” della scelta di consumo non è preso in considerazione 
dall’individuo. Si determina così un livello sub ottimale di adesioni al 
network. Un monopolista è, a differenza di un mercato competitivo, in 
grado di internalizzare questa esternalità favorendo la membership di 
nuovi utenti in quanto è in grado di appropriarsi del surplus così 
generato.  
Questi elementi hanno fatto si che il mercato delle telecomunicazioni, 
specialmente telefoniche, si sia caratterizzato per la presenza di un 
monopolio verticalmente integrato che ha assunto le caratteristiche di 
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 Si pensi anche al successo di un social network; la scelta di un utente di 
aggregarsi ad un social network dipende chiaramente dal numero di persone 
contattabili attraverso questo strumento di comunicazione. La scelta tra diversi 
social network dipende chiaramente da quanti amici, conoscenti, colleghi sono già in 
uno piuttosto che in un altro network. 
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un’impresa privata regolamentata negli Stati Uniti, mentre in Europa è 
prevalso il modello dell’impresa monopolistica pubblica.  
Una caratteristica del monopolio naturale è però che esso non permane 
necessariamente per qualsiasi livello di produzione, quindi una 
crescita sostenuta della domanda può portare all’esaurimento delle 
economie di scala nella produzione. Allo stesso modo la saturazione 
del mercato, che avviene quando circa tutti i possibili utenti sono 
entrati nella rete, può portare all’esaurimento delle esternalità di rete. 
Questi elementi, congiuntamente all’evoluzione tecnologica, che ha 
modificato anche le caratteristiche infrastrutturali della rete, con 
l’introduzione dei commutatori digitali (che hanno fortemente ridotto i 
costi fissi di commutazione) e, soprattutto, con l’introduzione delle 
microonde per le comunicazioni a lunga distanza (che hanno 
drasticamente ridotto i costi fissi delle telefonate interurbane) hanno 
portato all’esaurimento delle economie di scala in diversi stadi della 
produzione dei servizi di telecomunicazione.  
Ne è derivata la possibilità di introdurre la concorrenza a diversi 
livelli: inizialmente nei settori della produzione degli apparecchi 
telefonici, e in generale nella produzione degli elementi infrastrutturali 
della rete, e successivamente nei servizi telefonici, prima telefonate 
interurbane poi quelle urbane, i servizi internet ed i servizi accessori.  
Attualmente solo le reti locali delle reti telefoniche e di quelle 
broadband sono considerati elementi con le caratteristiche del 
monopolio naturale.  
Nonostante l’introduzione della concorrenza, permangono ancora 
caratteristiche che possono giustificare la regolamentazione. Si 
possono citare la residuale presenza di reti locali con caratteristiche di 
monopolio naturale, la necessità di garantire l’accesso a queste 
infrastrutture essenziali, la necessità di garantire la compatibilità tra le 
reti al fine di promuovere l’interconnessione tra le reti, l’inerzia dei 
consumatori dovuta alla difficoltà di cambiare provider, l’importanza 
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delle esternalità di rete per lo sviluppo di reti di nuova generazione 
(ultra-broad band).  
La regolamentazione ha accompagnato l’evoluzione della struttura 
dell’industria delle telecomunicazioni. Si è passati dalla  
regolamentazione delle tariffe per gli utenti, alla regolamentazione 
dell’accesso alle infrastrutture essenziali al fine di proteggere e 
sostenere la concorrenza tra operatori diversi.  
 
 
 
2. Dalla liberalizzazione alla disciplina attuale 
 
2.1 L’introduzione della liberalizzazione in Europa 
 
Il processo di liberalizzazione del settore delle telecomunicazioni con 
il superamento del monopolio (pubblico o privato) nell'offerta dei 
servizi di telecomunicazioni comincia a livello europeo con notevole 
ritardo rispetto agli Stati Uniti. La liberalizzazione del mercato in 
Europa è iniziata nella prima metà degli anni `80 ma riguardava solo i 
servizi ad alto valore aggiunto o gli utenti business. I servizi base 
furono lasciati nelle mani del monopolista. La completa 
liberalizzazione ha avuto inizio dal 1° gennaio 1998. 
Già  nel 1999, con le eccezioni di Portogallo e Grecia, i vari paesi 
europei si erano aperti alla concorrenza sia nella telefonia fissa che in 
quella mobile. Il numero di licenze concesse a operatori alternativi nei 
vari mercati era quindi abbastanza elevato. Tale numero è indicativo 
dello stato, da un punto di vista legale, della concorrenza. 
Nonostante l'alto numero di licenze concesse, eccetto che in pochi 
paesi come Regno Unito, Svezia e Finlandia, nel settore della telefonia 
fissa l'ex monopolista aveva quote molto vicine al 100%. Per quanto 
riguarda il settore mobile invece, la possibilità di costruire reti mobili 
in concorrenza ha permesso fin dagli stadi iniziali la presenza di più di 
un operatore. L'ex monopolista, pur avendo una quota sostanziale del 
mercato, era in concorrenza, invece, con almeno un altro operatore.  
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Per quanto riguarda l'Italia, nella telefonia fissa vi era un solo 
operatore con significativo potere di mercato (S.P.M.), mentre nella 
telefonia mobile era già possibile individuare due operatori S.P.M. 
Nella telefonia fissa, seguendo l'approccio in vigore negli UK, 
l'infrastruttura rimaneva di proprietà del vecchio operatore, ma furono 
stabilite regole per l'accesso di un terzo operatore. 
Quindi oltre a regolamentare ex ante i prezzi al dettaglio le Autorità 
Nazionali dovevano, in base alla Direttiva 97/33/CEE, stabilire le 
regole relative all'interconnessione. Tale direttiva: 
 
1. Definisce le modalità di individuazione dell' Operatore con 
Significativo Potere di Mercato (SPM). La notifica di 
Operatore SPM è il presupposto per l'imposizione di obblighi 
asimmetrici di regolamentazione ex ante
98
. Con la direttiva si 
stabilisce che un organismo che detenga oltre il 25% della 
quota di un particolare mercato delle telecomunicazioni ha 
una significativa forza di mercato. Questa notifica, sotto 
particolari condizioni, può riguardare anche operatori con 
quote inferiori al 25%
99
. 
 
2.  Individua i mercati rilevanti (Telefonia fissa, Linee affittate, 
Telefonia mobile, Interconnessione). 
 
3.  Individua gli obblighi in materia di interconnessione degli 
operatori notificati della telefonia fissa e della telefonia 
mobile. 
 
 
                                                 
98
 Il riconoscimento che un operatore ha un significativo potere di mercato comporta 
una regolamentazione ex ante ed una serie di obblighi per l'accesso. 
99
 In alcuni casi l'autorità può anche stabilire che un organismo detentore di una 
quota superiore al 25% non disponga di una notevole potere di mercato. 
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Per evitare comportamenti anticoncorrenziali vengono imposti 
all'operatore SPM una serie di obblighi, fra cui i principali: 
 
- Non discriminazione riguardo all'interconnessione offerta a 
terzi; 
- Disponibilità delle informazioni alle organizzazione che si 
interconnettono; 
- Trasparenza delle tariffe di interconnessione e orientamento ai 
costi; 
- Obbligo di pubblicazione di una RIO (Offerta di riferimento); 
- Disaggregazione delle tariffe di interconnessione; 
- Sistema di contabilità dei costi adeguato; 
- Separazione contabile. 
L'effetto della regolamentazione del 1997 nel settore della telefonia 
fissa si riflette sia sulla caduta della quota di mercato dell'ex 
monopolista, sia sui prezzi dei mercati nazionali e internazionali. Il 
crollo dei prezzi riguardò entrambi i mercati in quanto nel periodo in 
cui operava un unico monopolista, questi sussidiavano le basse tariffe 
nel mercato delle chiamate locali. 
 
 
2.2 Nuovo quadro regolamentare del 2002 
 
Le quote di mercato dell'ex monopolista, pur rimanendo molto 
elevate, si erano sostanzialmente ridotte dal 1998 al 2003. A livello 
dell’Unione Europea esse erano pari al 71% e 67%, rispettivamente 
per la quota sul mercato delle chiamate locali e nazionali. Per quanto 
riguarda le chiamate internazionali la quota era del 60%. 
Questa riduzione delle quote di mercato dell'ex operatore e le 
innovazioni tecnologiche nel settore delle comunicazioni, spinsero a 
rivedere la struttura regolamentare. La filosofia del nuovo quadro 
regolamentare era quella di ridurre progressivamente la 
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regolamentazione ex ante, per estendere l'applicazione ex post del 
diritto della concorrenza
100, c’è chi la descrisse come: 
 
 “Una filosofia basata sull'utilizzo di una regolamentazione più 
leggera per quei mercati che si apprestano a divenire effettivamente 
competitivi, che sia coerente e convergente con gli strumenti e i 
principi che sono propri del diritto della concorrenza, ma che allo 
stesso tempo continuerà a preoccuparsi di garantire che i servizi 
essenziali rimangano accessibili per tutte le categorie di utenti ed a 
prezzi accessibili. Faccio riferimento in particolare al concetto di 
servizio universale ed alla esigenza di continuare a garantire 
un'effettiva ed efficace tutela di tutti i consumatori
101”. 
 
Gli obiettivi che il nuovo quadro regolamentare si proponeva erano: 
 
1.  Adeguare il contesto regolamentare ai cambiamenti avvenuti o 
in atto nel settore delle telecomunicazioni (ad esempio il 
processo di convergenza); 
2. Ridurre progressivamente il grado di regolamentazione; 
                                                 
100
  Nel 1999, la Commissione Europea, attraverso la Communications Review, 
avviò il processo che portò, nel 2002, all'adozione del nuovo quadro regolamentare. 
Esso si articola in una direttiva quadro, Direttiva 2002/21/CE del Parlamento 
Europeo e del Consiglio del 7 marzo 2002, in una serie di direttive particolari, su 
specifiche tematiche, e in una raccomandazione sui mercati rilevanti, adottata 
quest'ultima nel febbraio 2003. Il nuovo quadro regolamentare era composto da una 
serie di direttive: 
- Direttiva Framework (2002/21/EC) 
- Direttiva Interconnessione ed Accesso (2002/19/EC) 
- Direttiva Autorizzazione (2002/20/EC) 
- Direttiva servizio Universale (2002/??/EC) 
- Direttiva sulla Privacy e Comunicazioni Elettroniche (2002/58/EC) 
- Decisione sullo spettro Radio (676/2002/EC) 
- Regolamentazione del local loop Unbundling (2887/2000) 
Il quadro regolamentare del 2002 è stato recepito in Italia dal Codice delle 
Comunicazioni Elettroniche pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale del 15 settembre 
2003. 
 
101
 M. Monti - Seminario di studio sulla regolamentazione. Autorità per le Garanzie 
nelle Comunicazioni. Università degli Studi di Napoli Federico II. Napoli, 14 
ottobre 2002. 
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3. Garantire condizioni concorrenziali omogenee per tutte le 
imprese dell'Unione Europea. (Ciò rendeva possibile agli 
operatori degli Stati Membri, di pianificare la propria attività a 
livello europeo sapendo che i quadri normativi nazionali non 
erano sostanzialmente differenti). 
 
In base al nuovo quadro regolamentare la Commissione individuava 
18 mercati rilevanti, mentre le singole Autorità nazionali dovevano 
determinare l'esistenza in tali mercati di una posizione dominante 
singola o collettiva (SPM). Nel caso di operatori con posizione 
dominante si dovevano imporre obblighi proporzionali alla rilevanza 
del problema. Se non esistevano operatori con SPM la 
regolamentazione sarebbe stata ex post e doveva applicarsi il diritto 
della concorrenza. 
Nel quadro regolamentare del 1997 il limite standard per l'imposizione 
di obblighi ex-ante era il possesso del 25% della quota di mercato. 
Con il quadro del 2002 la valutazione doveva essere più articolata in 
quanto occorreva tener presente: 
 il concetto di posizione dominante mutuato dal diritto della 
concorrenza; 
 i criteri di misurazione della presenza sul mercato; 
 la dimensione globale dell'impresa; 
 il controllo di infrastrutture difficili da replicare; 
 l'integrazione verticale; 
 l'effetto leva del potere di mercato; 
 la posizione dominante collettiva. 
 
 
2.3 Commissione Europea e Autorità nazionali 
 
Uno dei punti più rilevanti dal punto di vista istituzionale del quadro 
regolamentare approvato nel 2002 era la modifica dei rapporti fra 
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Commissione Europea e Autorità nazionali di Regolamentazione 
(ANR) a favore della prima.  
Anzitutto veniva attribuito alla prima il compito di definire i mercati 
rilevanti, veniva così ridotto il grado di discrezionalità delle ANR 
nell'identificazione dei mercati dei prodotti e servizi, pur lasciando la 
possibilità alle singole autorità di chiedere, motivandola, una modifica 
dell’individuazione dei mercati rilevanti identificati dalla 
Commissione Europea. In secondo luogo precisava i criteri in base ai 
quali era possibile determinare la presenza di una situazione di SPM e 
quindi gli obblighi di regolamentazione. Un rischio derivante 
dall'introduzione di tali criteri per la definizione di SPM è che essi, per 
garantire flessibilità, favorivano una valutazione caso per caso, 
introducendo elementi di incertezza ed andando così ad  aumentare il 
potere discrezionale delle autorità. Questo rischio fu però mitigato dal 
fatto che le Autorità di Regolamentazione potevano porre obblighi ex-
ante, soltanto a quegli operatori che si trovavano in posizione 
dominante ai sensi dell'art. 82 del Trattato istitutivo della Comunità 
Europea, (attualmente articolo 102 del TFUE). Qualora le autorità 
nazionali di regolamentazione avessero ritenuto opportuno imporre 
obblighi differenziati, le stesse avrebbero dovuto fornire alla 
Commissione le motivazioni di una tale decisione specificando in 
particolare in che modo il principio di proporzionalità, la cui 
applicazione era richiesta nella Direttiva Quadro, fosse stato tenuto in 
considerazione. 
Rimaneva un elemento di ambiguità nel quadro regolamentare e cioè 
il rapporto nell'ambito di ciascuno Stato nazionale fra le ANR e gli 
Enti di regolamentazione direttamente controllati dal Governo 
Nazionale. Un elemento indispensabile per il successo della 
regolamentazione in generale è che considerazioni dettate da esigenze 
politiche non devono influenzare il quadro di regole entro il quale gli 
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operatori devono effettuare i propri investimenti. La letteratura
102
 ha 
messo in evidenza come l'introduzione di un'istituzione separata e 
indipendente sia essenziale al raggiungimento delle finalità della 
regolamentazione. L'esistenza di un regolatore indipendente è ancor 
più importante laddove sono in concorrenza fra loro più operatori, di 
cui uno o due hanno un SPM. Ciò è necessario in quanto le condizioni 
ed i prezzi di accesso sono essenziali per il funzionamento del mercato 
e affinché gli operatori prendano le loro decisioni di investimento in 
modo efficiente. Queste regole non possono essere soggette 
all'alternanza politica dei governi, ma devono invece evolversi in base 
a condizioni tecniche ed economiche, che solo un'autorità competente 
e indipendente può stabilire. Bisogna poi considerare che, in linea di 
principio, il grado di trasparenza delle decisioni che può essere 
assicurato da autorità indipendenti, appare molto maggiore rispetto a 
quelle di un organo pubblico amministrativo come un ministero. In 
quest'ultimo caso il sistema di reclutamento del personale ed il sistema 
di controllo sui gradi dirigenziali determina non solo una minore 
efficacia delle decisioni, ma anche maggiore aleatorietà di scelte 
troppo dipendenti dal potere politico. D'altronde le regole che 
governano il processo decisionale in un apparato burocratico come 
quello ministeriale, rendono molto più facile nascondere le vere 
motivazioni di determinate scelte. 
Per ovvi problemi politici il nuovo quadro regolamentare non è stato 
in grado di entrare nel merito delle competenze, che sono attribuite 
agli organi di diretta emanazione governativa ed alle autorità 
indipendenti. Rimane quindi il rischio che aspetti positivi del nuovo 
quadro possano essere vanificati da una riduzione delle funzioni 
attribuite dagli Stati alle autorità indipendenti. 
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 M. Cave e R. Baldwin, “Understanding Regulation: Theory, Strategy, and 
Practice”, Oxford University Press, 1999; 
J. Stern e F. Trillas, “Independence and Discrection in Telecommunications 
Regulation”, Utilites Policy, 2003. 
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2.4 Mercati rilevanti e quadro regolamentare del 2002 
 
Nella filosofia del nuovo quadro regolamentare del 2002 la 
regolamentazione ex ante e le leggi per la tutela della concorrenza 
sono visti come strumenti complementari volti a correggere i 
fallimenti del mercato che nascono dall’ eccessivo potere degli 
operatori. L'obiettivo della regolamentazione ex ante e quello delle 
leggi per la tutela della concorrenza è quello di promuovere il 
funzionamento di mercati competitivi
103
. Quindi per poter assicurare 
coerenza fra politica della concorrenza e politica della 
regolamentazione quest'ultima deve essere basata sullo stesso insieme 
di principi della prima. La logica seguita dalla Commissione per 
determinare i mercati da regolamentare ex ante sembrerebbe, alla luce 
di quanto in precedenza detto, voler ricalcare lo schema che viene 
seguito per un procedimento antitrust.  Questo ultimo distingue le 
seguenti fasi: 
 
1) Definizione del mercato rilevante; 
2) Valutazione della struttura; 
3) Analisi dei comportamenti; 
4) Valutazione dei comportamenti e provvedimenti da prendere. 
 
Analogamente il nuovo quadro regolamentare prevede le seguenti fasi 
per giungere alla decisione di imporre o meno la regolamentazione ex 
ante: 
 
1) Definizione dei mercati rilevanti; 
2) Valutazione della struttura ed individuazione di operatori con 
posizione dominante (SPM); 
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 M. Monti intervento del 16 dicembre 2003 alla “European Competitive 
Telecommunications Association Regulatory Conference”, a Bruxelles. 
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3) Applicazione della regolamentazione ex ante in caso di 
operatori con rilevante potere di mercato e introduzione di 
vincoli, altrimenti regolamentazione ex post ed applicazione 
delle leggi per la tutela della concorrenza. 
 
La Commissione utilizzò, per la definizione dei mercati al dettaglio 
rilevanti, la percezione da parte dei consumatori del grado di 
sostituibilità dei prodotti, e per quanto riguarda i mercati all'ingrosso 
l'individuazione dei fattori produttivi necessari per assicurare la 
produzione dei servizi al dettaglio rilevanti e la valutazione del grado 
di concorrenza esistente e potenziale nei settori che producono tali 
fattori produttivi. 
 
“Il punto di partenza per la definizione e l'individuazione dei mercati 
è la caratterizzazione dei mercati al dettaglio su un dato arco di 
tempo, tenuto conto della sostituibilità dal lato della domanda e della 
offerta. Una volta caratterizzati e definiti i mercati al dettaglio che 
comportano domanda e offerta per gli utenti finali è opportuno 
individuare mercati all'ingrosso pertinenti, cioè mercati che 
comportano domanda e offerta a terzi e da parte di terzi interessati a 
rifornire gli utenti finali.
104” 
 
La Commissione per l'individuazione dei mercati rilevanti si sofferma 
dunque sull'analisi della sostituibilità dal lato della domanda e 
dell'offerta. Per quanto riguarda la domanda, l'accento viene messo 
sulla percezione da parte dei consumatori della sostituibilità del 
prodotto. 
La Commissione utilizzò il metodo dell'inchiesta per individuare la 
percezione da parte dei consumatori della sostituibilità del prodotto
105
. 
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 Tale metodologia è stata seguita da Oftel. Sulla base di un'indagine presso i 
consumatori dalla quale risultava che solo l'11% dei consumatori era disposto ad 
usare meno il cellulare in risposta ad una riduzione delle tariffe sul fisso, Oftel ha 
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Tale metodo fu criticato in quanto poteva comportare due tipi di 
errori. Il primo riguarda la possibilità di incorrere nella cellophany 
fallacy e quindi ampliare il mercato rilevante rispetto ad una 
situazione di prezzi competitivi. Il secondo invece riguarda il valore 
della elasticità incrociata in base al quale definire il mercato. Secondo 
alcuni autori
106
, sotto particolari condizioni il numero di consumatori 
marginali necessari a disciplinare i prezzi può essere abbastanza 
piccolo. Nei settori dove il prezzo deve essere maggiore del costo 
marginale per coprire i costi fissi, l'elasticità della domanda residua 
sarà relativamente più bassa ed un aumento dei prezzi può non essere 
profittevole anche se pochi clienti abbandonano l'impresa. Quindi 
decidere di considerare che un mercato è rilevante solo perché il 
valore della elasticità incrociata è basso potrebbe restringere 
eccessivamente i mercati. In particolare se l'impresa produce 
congiuntamente una serie di prodotti (ed i consumatori acquistano i 
servizi come un sistema) l'analisi del potere di mercato dovrebbe 
riguardare il mercato del prodotto sistema e non il singolo 
sottomercato. Tale critica riguarda il fatto che la Commissione 
avrebbe operato una segmentazione dei mercati eccessiva. 
Nell'ambito di questa logica, nella scelta dei mercati rilevanti si sono 
anche tenuti presente una serie di criteri legati all'obiettivo della 
Commissione di decidere se regolamentare o meno ex ante i mercati 
delle comunicazioni elettroniche.  
I criteri individuati sono i seguenti: 
 
1) Criterio statico 
 
                                                                                                                   
deciso che telefonia mobile e telefonia fissa sono mercati distinti. Diffeerenti 
risultati erano stati raggiunti in uno studio di DotEcon che utilizzando una stima 
probit mostra che l'uso del mobile, nel Regno Unito, riduce sostanzialmente il 
consumo della linea fissa, per cui vi è significativa sostituibilità fra mobile e fisso. 
Un risparmio atteso di 10 sterline aumenta la probabilità di diventare utente di 
cellulare del 3%. 
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 Jerry A. Hausman, “Valuation of New Goods under Perfect and Imperfect 
Competition” The Economics of new goods, University of Chicago Press (1996). 
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L'esistenza di alte barriere all'entrata aventi carattere duraturo, così 
come l'esistenza di monopoli naturali, sono caratteristiche del mercato 
che in genere giustificano l'imposizione di regolamentazione ex-ante. 
Assumono rilevanza due particolari tipi di barriere all'entrata: 
 
 Barriere strutturali all'entrata 
La tecnologia e la struttura dei costi possono creare condizioni 
competitive asimmetriche per operatori storici e nuovi entranti, tali da 
rendere particolarmente difficile o perfino impedire l'ingresso nel 
mercato dei secondi. Sono barriere strutturali ad esempio, le rilevanti 
economie di scala o gli alti costi in investimenti iniziali non 
recuperabili. 
 
 Barriere legali o regolamentari 
Le barriere legali o regolamentari, al contrario, non sono basate su 
elementi di carattere economico ma hanno comunque un effetto 
diretto sulle possibilità di ingresso nel mercato. Ad esempio la 
disponibilità delle frequenze limita il numero delle imprese che 
possono competere sul mercato. 
 
2) Criterio dinamico 
 
L'esistenza o la probabile esistenza di barriere all'entrata, sebbene sia 
una condizione necessaria, non è però di per sé sufficiente ad 
includere un determinato mercato fra quelli da regolamentare. Dato il 
carattere dinamico della maggior parte dei mercati del settore delle 
comunicazioni elettroniche, occorre tener conto della possibilità che le 
barriere all'entrata esistenti in un dato momento vengano meno. 
Quando si compie la valutazione, occorre pertanto anche seguire un 
criterio dinamico che permetta di tener conto delle possibili evoluzioni 
degli stessi mercati. In particolare l'innovazione tecnologica può 
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modificare significativamente le condizioni concorrenziali del mercato 
riducendo le barriere all'entrata. 
 
 
2.5 Adeguatezza ed efficacia degli strumenti del diritto della 
concorrenza 
 
La decisione di imporre obblighi regolamentari è anche legata 
all'adeguatezza e all'efficacia degli strumenti del diritto della 
concorrenza per rimediare alle disfunzioni in un determinato mercato 
caratterizzato da barriere all'entrata significative e durature. Per 
esempio, quando vi è l'esigenza di verificare i costi di un determinato 
servizio attraverso una dettagliata analisi della contabilità degli 
operatori o si verificano circostanze in cui è necessario un controllo 
capillare e permanente, è probabile che l'utilizzo della 
regolamentazione ex-ante sia necessario ad integrare l'applicazione del 
diritto alla concorrenza. L'idea del quadro regolamentare era che la 
decisione di sottoporre un mercato alla regolamentazione deve essere 
basata su una valutazione globale delle condizioni concorrenziali 
presenti in un dato mercato, prendendo in considerazione sia i criteri 
statici che dinamici. Vanno quindi sottoposti a regolamentazione ex 
ante soltanto quei mercati per i quali i rimedi offerti dall'applicazione 
del diritto della concorrenza non siano sufficienti ad 
assicurare una concorrenza duratura.  
 
Sono stati quindi identificati inizialmente 18 mercati suscettibili di 
regolamentazione di cui 17 attinenti alla telefonia mentre il rimanente 
riguarda il settore televisivo, nell'ambito dei potenziali mercati delle 
comunicazioni elettroniche. 
Nella prima fase l'analisi verificò che in vari paesi, nella gran parte dei 
mercati rilevanti, esisteva un operatore con posizione dominante. In 
seguito all'entrata e all'espansione nel mercato di nuovi operatori, vi fu 
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una riduzione del potere di mercato dell'ex monopolista in molti 
mercati al dettaglio (cioè quelli che offrivano il servizio sul mercato 
finale). Una raccomandazione della Commissione del 2007 ridusse a 
sette il numero di mercati rilevanti nei quali le Autorità nazionali 
dovevano verificare l'esistenza di operatori con posizione dominante. 
 
 
 
2.6 Convergenza regolamentare 
 
 
Uno dei punti sollevati dal quadro regolamentare del 2002 fu quello 
relativo alla convergenza regolamentare. La convergenza 
regolamentare implica che i fattori produttivi necessari per la 
produzione di un dato servizio dovrebbero essere tutti assoggettati allo 
stesso tipo di regolamentazione e condizioni. Ad esempio, 
l'allocazione delle frequenze fino ad oggi è stata effettuata a 
condizioni differenti sia per quanto riguarda i prezzi sia i modi di 
distribuzione fra i vari mercati come il WIFI, il mobile, il 
broadcasting on the air. Differenze nei prezzi e nei modi di 
allocazione si sono avute sia a livello dei mercati che del paese. Basti 
pensare alle enormi differenze nei vari paesi in termini di prezzi per le 
licenze e tipologie di allocazione nel caso dell'UMTS
107
. 
Le difficoltà di applicazione di questo principio, che di per sé appare 
molto logico e razionale per la creazione di un mercato unico europeo, 
sono notevoli. Consideriamo ad esempio il fattore produttivo 
infrastruttura fissa. Tale infrastruttura, come è noto, serve per una 
pluralità di servizi, voce, Internet a banda stretta, Internet a banda 
larga. Ora, dal punto di vista della regolamentazione si possono 
applicare le stesse o diverse condizioni per l'uso della rete fissa ai vari 
servizi, a seconda del grado di sostituzione del fattore produttivo, rete 
fissa, per la produzione del servizio.  
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Sia il quadro regolamentare USA del 1996 che le direttive europee 
imponevano all'operatore di rete fissa l'obbligo di rendere disponibile 
gli elementi della propria rete all'operatore alternativo che ne facesse 
richiesta, sia che essi venissero utilizzati per il servizio voce che per la 
larga banda. Il quadro regolamentare Ue del 2002 ha lasciato ai singoli 
Stati la scelta del tipo di regolamentazione da applicare ai servizi 
nuovi quali la larga banda; le decisioni sono prese sulla base delle 
risultanze dell'analisi dei mercati rilevanti così come vengono 
interpretate dalle 
singole Autorità. Il problema è che l'interpretazione dei risultati delle 
analisi da parte delle Autorità nazionali può comportare una 
regolamentazione diversa nei vari mercati europei di industrie che 
presentano analoghe condizioni strutturali (grado di concentrazione, 
libertà di entrata, ecc.), pertanto ci si allontana dalla costruzione di un 
mercato unico europeo. 
 
 
2.7  La riforma del 2009 
 
Alla fine del 2009 la Commissione ha rivisto il modello regolamentare 
approvato nel 2002 e applicato dal 2003
108
. Nonostante la diminuzione 
dei prezzi dei servizi telefonici ed una struttura concorrenziale in molti 
mercati, il mercato europeo è ancora largamente frammentato. 
Sono pochi gli operatori che offrono servizi telefonici nell'intero 
mercato europeo. La riforma regolamentare del 2009, applicata nei 
vari paesi dell’Ue a partire dal 2011, apporta delle modifiche 
significative rispetto a quella del 2003, soprattutto in relazione a: 
 
 diritti del consumatore; 
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 La Direttiva 2009/140/EC modifica la Direttiva 2002/21/EC, la Direttiva 
sull'accesso 2002/19/EC e la Direttiva “authorisation” del 2002/20/EC. 
Invece la Direttiva 2009/136/EC modifica la Direttiva sul servizio universale 
2002/22/EC,  la Direttiva 2002/58/EC su  “privacy of electronic communications 
and regulations” (EC). 
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 apertura dei mercati; 
 spettro delle frequenze; 
 settore televisivo. 
 
Per quanto riguarda il primo punto (diritti del consumatore) la nuova 
regolamentazione prevede: 
 
1. il diritto dei consumatori a cambiare nello spazio di un giorno 
l'operatore, mantenendo il vecchio numero di telefono; 
2. un miglioramento delle informazioni ricevute dai consumatori 
sul tipo e sulle caratteristiche dei servizi che vanno a 
sottoscrivere; 
3. la protezione dei diritti dei cittadini per quanto riguarda 
l'accesso a Internet. Ogni misura presa da uno stato membro 
per quanto riguarda l'accesso o l'uso dei servizi attraverso la 
rete telefonica deve rispettare i diritti fondamentali e le libertà 
dei cittadini secondo quanto previsto dai principi della Ue; 
4. la protezione dei consumatori per quanto riguarda la difesa 
della privacy; 
5. nuove garanzie per una rete più aperta e neutrale. Le nuove 
regole dovranno assicurare una maggiore scelta dei 
“providers” che offrono servizi in concorrenza fra loro. Con le 
nuove regole le NTA
109
 avranno il potere di fissare un livello 
minimo di qualità per la trasmissione di servizi su rete così da 
favorire la “net neutralità” e “net freedom” per i cittadini della 
Ue; 
6. Le NTA avranno maggiore indipendenza. Le nuove regole 
rafforzeranno l'indipendenza delle NTA eliminando 
interferenze politiche nell' attività giornaliera e aggiungendo 
protezione contro la sostituzione arbitraria di coloro che 
guidano le autorità. 
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Per quanto riguarda il secondo punto (apertura del mercati): 
 
1. Le NTA avranno la possibilità di obbligare gli operatori di 
TLC, per quanto riguarda la separazione funzionale. L'idea 
della commissione è che la separazione funzionale può 
accrescere la concorrenza nei vari mercati, mantenendo nel 
contempo gli incentivi agli investimenti nelle nuove reti 
(NGA). Le nuove reti basate su fibre ottiche e tecnologie su 
reti mobili (wireless) dovranno rimpiazzare la vecchia rete in 
rame. Il regolamento del 2009 prevede la produzione di una 
“raccomandazione” per la regolamentazione dell'accesso alle 
nuove reti NGA. 
 
2. Vi sarà una nuova Autorità Europea delle TLC che aiuterà ad 
assicurare la concorrenza ed una più consistente 
regolamentazione dei mercati delle TLC. 
 
3. La nuova Autorità Europea BEREC (Body of European 
Regulators for Electronica Communications) sarà più 
strutturata e rimpiazzerà gli ERG (European Regulators 
Group). Le decisioni della BEREC saranno prese a 
maggioranza dalle 27 Autorità di Regolamentazione e darà 
pareri alla Commissione per quanto riguarda l'analisi dei 
rimedi proposti dalle singole Autorità di Regolamentazione. 
Il terzo punto è relativo allo spettro delle frequenze. 
 
La nuova regolamentazione, da un lato vuole favorire un crescente uso 
di attrezzature “wireless" e dall'altro riconosce che le frequenze sono 
una risorsa limitata ed è necessario che il loro uso sia distribuito fra 
più utenti, assicurando che non vi siano fenomeni di interferenze fra 
attrezzature e servizi. L'intervento regolamentare della Commissione 
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intende armonizzare le politiche dello spettro fra gli stati membri. Sarà 
possibile affrontare numerosi aspetti quali il “digital divide” fra aree 
urbane e rurali. In queste ultime solo il 70% della popolazione ha 
accesso alla connessione a banda larga: Una più attenta gestione dello 
spettro delle frequenze renderà effettivamente disponibile un maggior 
ammontare di frequenze per i servizi a larga banda sulle aree rurali, 
dove la costruzione di infrastrutture in fibre è troppo costosa; ciò 
potrebbe permettere di offrire nei paesi membri dell’Ue il servizio 
universale per la larga banda. 
La regolamentazione dello spettro enfatizza un numero di importanti 
principi già presenti in direttive precedenti. 
 
1. La pianificazione strategica e la coordinazione dello spettro a 
livello UE; 
2. La neutralità tecnologica e dei servizi. Ciò significa che tutti i 
tipi di servizi e tecnologie possono essere utilizzati nello 
spettro di banda utilizzabile per le comunicazioni elettroniche. 
Vi sono però eccezioni. Gli stati membri possono, per 
particolari servizi, come i servizi televisivi, stabilire precise 
bande. 
3. Una autorizzazione generale invece che licenze individuali. 
4. Permesso di commercializzare i loro diritti d'uso da parte degli 
utilizzatori per quanto riguarda alcune bande dello spettro. 
 
 
Il quarto punto è relativo al settore radiotelevisivo. 
 
Il progresso tecnico nell'ultimo decennio ha permesso un rilevante 
aumento nel numero di canali esistenti. Inoltre i terminali di accesso 
sono sostanzialmente aumentati, computer e telefoni cellulari sono 
sempre più utilizzati per vedere i canali televisivi. Il passaggio al 
digitale che libera sostanziale banda e il nascere della televisione 
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mobile sono fra gli obiettivi che si pone la nuova regolamentazione. 
La regola introdotta nella “framework directive”, che specifica che le 
NRA devono favorire 
l'abilità degli utenti di avere accesso e distribuire informazioni, per 
quanto riguarda le loro applicazioni è particolarmente importante nel 
settore audiovisivo. Infatti vi è un incentivo da parte degli operatori 
verticalmente integrati a preferire le trasmissioni dei propri servizi 
rispetto a quelli dei concorrenti. La Direttiva riduce i rischi di tali 
pratiche ostruzionistiche. 
 
 
 
 
3. Benefici della concorrenza 
 
 
L'apertura alla concorrenza del mercato delle telecomunicazioni ha 
avuto un effetto catalizzatore in un campo precedentemente riservato a 
monopoli. Per accompagnare tale evoluzione, le istanze decisionali 
europee hanno adottato una legislazione in linea con il progresso 
tecnologico e le esigenze del mercato. Tale evoluzione si è 
concretizzata con l'adozione del quadro normativo suesposto, relativo 
alle comunicazioni elettroniche, il cui obiettivo principale è rafforzare 
la concorrenza agevolando l'ingresso dei nuovi operatori e incentivare 
gli investimenti nel settore. 
L’esperienza ha dimostrato che una concorrenza libera e aperta 
beneficia concorrenti  singoli e società nel loro complesso, garantendo 
prezzi bassi, prodotti e servizi nuovi e maggiori opzioni per i 
consumatori. I benefici della concorrenza possono vedersi attualmente 
riflessi in forma immediata nel settore delle Telecomunicazioni. Un 
cambio tecnologico dinamico si ha con servizi nuovi e con sistemi che 
propongono soluzioni innovative alle necessità delle 
Telecomunicazioni. Per questo le Telecomunicazioni si sono 
convertite in un fattore sempre più fondamentale nell’efficienza 
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privata e nelle istituzioni di settore pubblico. In questo clima di 
cambiamento così rapido, un mercato concorrenziale farà avanzare il 
potenziale del settore delle Telecomunicazioni per garantire benessere 
economico e sociale a tutti i cittadini.  
In un mercato aperto alla concorrenza, gli operatori concorrono per 
ottenere più clienti abbassando i loro prezzi e sviluppando nuovi 
servizi che soddisfino nel modo migliore le necessità dei clienti. Il 
mercato concorrenziale promuove lo sviluppo premiando i fornitori 
che inventano, agevolano e introducono prodotti e processi di 
produzione innovativi. Come conseguenza il benessere della società 
nel suo complesso sarà sempre maggiore. In un clima di concorrenza, 
le attività che non comprendono le necessità dei loro clienti o che non 
riescano a soddisfarle, andranno incontro ad una diminuzione della 
loro clientela e al declino dei loro profitti.  
Un punto critico per garantire benefici ai clienti è l’adozione di 
politiche che stabiliscano, stimolino, e regolino la concorrenza. In 
altre parole, la concorrenza premia l’imprenditoria, l’interesse e 
l’entusiasmo, e penalizza invece la mancanza d’impegno e 
l’indifferenza. Data la crescente importanza del settore delle 
Telecomunicazioni nell’economia globale, i paesi sono 
inevitabilmente pregiudicati dalla mancanza d’impegno e 
dall’indifferenza, caratteristiche proprie di prodotti e servizi di mercati 
di monopolio. Man a mano che lo sviluppo della tecnologia continua a 
produrre servizi di comunicazioni efficienti e attrattivi, saranno 
significativamente svantaggiate quelle imprese che non si 
preoccupano dell’innovazione e degli interessi del mercato di 
Telecomunicazioni.  
I benefici dell’introduzione della concorrenza nei mercati di 
Telecomunicazioni sono manifesti in tutti i segmenti del mercato. Per 
esempio, la concorrenza nei servizi di Telecomunicazioni di lunga 
distanza, tanto negli Stati Uniti come in altri paesi, ha portato un 
notevole ribasso delle tariffe per i consumatori, così come un notevole 
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aumento della richiesta di tale servizio, e infine un sostanziale 
aumento degli investimenti. 
La tematica meriterebbe una trattazione decisamente più ampia, 
tuttavia in tale sede, più che sui benefici, è necessario concentrarsi sui 
pregiudizi che possono derivare dalla concorrenza.  
 
 
4. Svantaggi dell’introduzione della concorrenza : 
sovvenzioni incrociate e pratiche discriminatorie 
 
Problemi specifici possono sorgere nel caso in cui un fornitore di 
servizi di Telecomunicazioni, con potere di monopolio nella 
prestazione di un servizio o di un’attività in particolare, voglia offrire 
un servizio concorrenziale che dipende da quello di monopolio. Ciò 
può succedere, per esempio, quando la concorrenza viene introdotta 
nel mercato delle comunicazioni di lunga distanza internazionale, 
mentre il mercato locale è ancora di monopolio. I due problemi che 
sorgono sono la pratica di sovvenzioni incrociate e di condotte 
discriminatorie.  
Il primo problema si verifica se il servizio di monopolio è regolato in 
base al fatto che ne deriva una tariffa di ritorno, un profitto. Ciò 
significa che esiste un incentivo per il fornitore con potere di 
monopolio nel trasferimento dei costi del servizio concorrenziale a 
quello di monopolio. In questo modo il trasferimento di costi aumenta 
artificialmente il prezzo del servizio di monopolio e permette al 
fornitore di stabilire prezzi al di sotto del costo per il servizio di 
monopolio. Ne deriva un mercato di utenti vincolati che pagano tariffe 
superiori al costo dei servizi di monopolio. Ciò ostacola lo sviluppo di 
un mercato efficiente per i servizi concorrenziali. Un esempio di tale 
situazione può accadere quando un fornitore con potere di monopolio 
nella prestazione di servizi o attività locali desideri accedere al 
mercato di servizi di informazione o di lunga distanza. 
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Il secondo problema si verifica quando il controllo su un servizio o su 
un’attività essenziale di un servizio concorrenziale permette al 
fornitore monopolista di porre in essere pratiche discriminatorie a 
favore delle proprie offerte concorrenziali. Per esempio, un fornitore 
con potere di monopolio nella fornitura di servizi locali si sentirà 
stimolato a discriminare a favore dei propri servizi di informazione o 
di lunga distanza. Questa discriminazione si manifesterà nella forma 
di una migliore qualità di interconnessione o tempi di istallazione più 
rapidi per i servizi o le attività necessarie ai propri servizi. 
Ciò che segue è una visione generale degli strumenti che sono a 
disposizione delle autorità incaricate dell’elaborazione di politiche e 
regolamentazioni per prevenire o ridurre trasferimenti di costi o 
pratiche discriminatorie. Questi strumenti o tecniche possono essere 
utilizzate singolarmente o in concomitanza. Le tecniche più  rigide 
saranno appropriate dove e quando la minaccia sarà maggiore. 
Tecniche meno severe saranno applicate nella misura in cui la 
concorrenza si consolida nei mercati previamente monopolizzati. 
 
 
a) Divieto assoluto della prestazione di prodotti o servizi 
concorrenziali 
Una tecnica per prevenire sovvenzioni incrociate da parte di un 
fornitore con posizione dominante su di un servizio concorrenziale 
consiste nella proibizione a questo di accedere al mercato 
concorrenziale. Divieti assoluti sono stati posti tuttavia solo negli Stati 
Uniti. Per esempio nell’accordo originale che portò alla divisione 
dell’impresa di Operazioni Bell dalla AT&T, si proibì alla prima di 
partecipare a certe attività che includevano la prestazione di certi 
servizi di informazione e di lunga distanza. In base alla Legge sulle 
Telecomunicazioni del 1996, all’impresa Bell fu proibita la fornitura 
di servizi a lunga distanza e sveglia (telefonica) fintantoché non 
avesse raggiunto determinate condizioni. 
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Se anche il divieto assoluto previene le sovvenzioni incrociate e la 
discriminazione, potrebbe anche privare il pubblico del possibile 
risparmio che potrebbe derivare nel caso in cui si lasciasse al fornitore 
la possibilità di fornire servizi concorrenziali. Un divieto assoluto può 
inoltre privare il pubblico dei benefici dell’innovazione che possono 
sorgere dalla partecipazione del fornitore monopolistico a un mercato 
concorrenziale. 
 
b) Prezzo massimo per servizi di monopolio regolati 
 
Nella regolazione dei profitti vi è un incentivo per cambiare lo 
spostamento di costi da un servizio di monopolio a un servizio 
concorrenziale. In base alla regolamentazione dei prezzi massimi, ai 
prezzi dei servizi di monopolio si assegna un livello massimo 
(indicizzato in base all’ inflazione e all’incremento della produttività). 
La regolazione dei prezzi massimi possiede una serie di vantaggi, 
inclusi incentivi affinché il fornitore sia più efficiente. Inoltre, ciò 
scoraggia il fornitore monopolista a passare dal sistema di costi 
proprio dell’attività concorrenziale a quella di monopolio, dato che, se 
il prezzo del servizio di monopolio è limitato, non vi è profitto per lui 
nel trasferimenti dei costi del servizio concorrenziale a quello di 
monopolio. 
 
c) Requisito per le imprese sussidiarie 
Al fornitore con posizione dominante è concessa la prestazione di un 
servizio concorrenziale ma solo per mezzo di un’azienda sussidiaria 
affiliata separata. Il requisito affinché esista una sussidiaria a parte si 
combina però con l’obbligo imposto al fornitore monopolista di 
trattare la compagnia affiliata allo stesso modo di quelle non affiliate 
che forniscono un servizio concorrenziale. L’ente regolatore ha la 
capacità di controllare il grado di separazione delle compagnie 
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sussidiarie. Di seguito sono presentati degli esempi di requisiti di 
divisione tra prestatori monopolisti e suoi affiliati: 
- Mantenere contabilità separata; 
- Utilizzare personale e funzionari differenti; 
- Applicare caratteristiche commerciali separate;  
- Non condividere personale o attività comuni; 
- Aderire a certe restrizioni nel flusso di informazione che 
potrebbero ingiustamente andare a beneficio del concorrente 
affiliato. 
Inoltre un requisito è che se l’impresa affiliata dovesse ottenere 
qualche servizio di trasmissione da parte del fornitore monopolista 
dovrebbe farlo su una “base tariffaria”. 
 
 
d) Requisito tariffario 
L’applicazione di tariffe è una tecnica fondamentale utilizzata per la 
protezione degli utenti (consumatori e altri fornitori) contro la 
discriminazione. “Tariffare” richiede da parte dei fornitori dominanti 
regolati la presentazione dettagliata della tassazione del loro servizio, 
termini e condizioni accordate con l’agenzia competente e l’adesione 
a tali tariffe, termini e condizioni una volta che siano state presentate. 
Tramite le tariffe e il loro processo di applicazione, che include 
l’opportunità di osservazioni da parte del pubblico, il regolatore 
possiede certa capacità per prevenire le sovvenzioni incrociate e la 
discriminazione. 
 
e) Separazione contabile 
La separazione contabile richiede normalmente che il fornitore 
monopolista regolato stabilisca e mantenga registri contabili separati 
per l’attività concorrenziale e continui i metodi prescritti di 
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separazione dei costi. Ciò garantisce un livello di protezione contro le 
sovvenzioni incrociate.  
 
f) Requisito della relazione sulla qualità del servizio 
Questo requisito obbliga il fornitore regolato a ricavare dati e 
informare sulla qualità dei servizi prestati tanto ai suoi associati, come 
ai non affiliati. Ciò aiuterà ai legislatori ad individuare e quindi 
correggere condotte discriminatorie nella prestazione di servizi 
essenziali ai concorrenti. 
 
g) Requisito di rivendita 
Il requisito di rivendita possiede numerosi vantaggi nella promozione 
della concorrenza. La rivendita può anche aiutare a prevenire i sussidi 
incrociati. Per esempio, nel caso in cui un fornitore abbia un potere 
dominante nel mercato nella prestazione di servizi di collegamento ma 
sia in concorrenza nella prestazione di linee private, potrà provare ad 
aumentare i prezzi del servizio di commutazione con l’obiettivo di 
effettuare un trasferimento dei suoi costi e pertanto svalutare la 
prestazione della linea privata. Se il fornitore dominante è obbligato a 
rivendere le sue linee private, nuovi fornitori potrebbero combinare le 
linee private con la propria connessione e abbassare i prezzi dei 
servizi di connessione offerti dai monopolisti. Ciò produce l’effetto di 
scoraggiare i fornitori con potere dominante di porre in essere pratiche 
di sovvenzionamento incrociato.  
 
h) Requisito di ripartizione 
Questo requisito di ripartizione obbliga il monopolista a far si che gli 
elementi della sua rete siano disponibili per i suoi concorrenti ripartiti 
sotto un criterio di tariffe, termini e condizioni che siano giuste, 
ragionevoli e non discriminatorie. Per provvedere a incentivi di 
entrata, i prezzi degli elementi disgregati devono eguagliare i costi 
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incrementali di lungo termine di fornire l’elemento. Si tratta di una 
forma effettiva di salvaguardia contro gli accordi anticoncorrenziali, 
che sorgono nei casi in cui i monopoli obbligano un cliente a 
comprare un oggetto che risulti non necessario come condizione della 
fornitura di un’attività o di un servizio essenziale.  
 
i) Requisito di interconnessione 
I concorrenti non associati possono vedersi seriamente svantaggiati se 
non hanno la possibilità di interconnettere le loro attività alla rete dei 
fornitori monopolistici su una base che sia ugualmente efficiente a 
quella che fornisce a sé stesso o alle sue aziende associate. Questo 
requisito impone un’obbligazione in capo al prestatore di monopolio 
di fornire questa interconnessione. 
 
j) Requisito di dichiarazione dell’interfaccia di rete 
Un fornitore monopolistico può anche pregiudicare i suoi concorrenti 
cambiando le caratteristiche tecniche delle interfacce con cui si 
interconnette con i prestatori dei servizi concorrenziali. Può 
pregiudicarli dando informazioni dei cambi pianificati alle sue filiali 
di operazioni con molto anticipo alle notifiche, nel caso in cui ve ne 
fossero, che fanno arrivare ai concorrenti non associati. La regola del 
requisito di dichiarazione impone l’obbligo al fornitore monopolistico 
di avvisare con sufficiente anticipo ai concorrenti prima di fare cambi 
di queste interfacce. Ciò fornisce ai concorrenti l’opportunità di 
adattarsi ai cambi di interfacce di rete con l’obiettivo di offrire servizi 
concorrenziali. 
 
k) Requisito informativo sui clienti di rete 
Negli Stati Uniti l’informazione dei clienti di rete è quella che gli 
operatori ricavano dai loro clienti. Per esempio, un fornitore locale 
monopolista può osservare che un gran numero di chiamate di certi 
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clienti non ricevono risposta o trovano le linee occupate. Se ne deduce 
che questo tipo di utente sarà un candidato con priorità per i servizi di 
segreteria telefonica e posta vocale. L’operatore ha accesso a queste 
informazioni significative non in virtù del successo nel mercato, 
quanto piuttosto perché è l’unico fornitore del servizio locale. Tale 
informazione sul cliente gli garantirà una notevole posizione di 
vantaggio, considerata ingiusta nella fornitura di attrezzature 
(segreteria telefonica), o di servizi di rete (posta vocale). Vi è un 
divieto per i fornitori monopolisti di  condividere queste informazioni 
con i concorrenti associati e un obbligo che l’informazione sia 
condivisa negli stessi termini e condizioni con gli operatori 
concorrenti (soggetta, ovviamente, a condizioni di privacy). 
 
l) Soluzione dei conflitti rapida e sicura 
Molte delle tecniche suesposte potrebbero aiutare i concorrenti ad 
identificare condotte discriminatorie da parte di operatori monopolisti. 
I nuovi fornitori di servizi che entrano nel mercato sono i più esposti a 
tali discriminazioni. Per questo i ritardi nella risposta ai reclami 
possono danneggiare seriamente i nuovi operatori ed inibire futuri 
ingressi nel mercato. A causa di tale vulnerabilità e debolezza del 
sistema sono stati predisposti recentemente metodi rapidi per la 
risoluzione di denunce per discriminazione. In un contesto normativo 
efficace vi sono un arsenale di strumenti che includono confische, 
ordini all’operatore monopolista di cessare la pratica di 
sovvenzionamento o discriminatoria, ed addirittura revocazione delle 
licenze dei fornitori per continuare ad operare.  
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Considerazioni conclusive 
 
Per varie ragioni, sembra probabile che sorga una maggior fiducia 
nelle previsioni generali sulla concorrenza del Trattato di Roma, 
piuttosto che in direttive settoriali specifiche.  
A tal fine, è indispensabile stabilire un’agenda per le politiche della 
Commissione che sia allo stesso tempo coerente e attuabile. 
In questa circostanza devono riconoscersi quattro limiti principali: 
 
1. Le capacità di elaborazione di informazione della 
Commissione sono necessariamente circoscritte, dato l’elevato 
livello di personale di cui dispone per questo obiettivo. 
Pertanto, è essenziale evitare politiche che portino 
all’intasamento del processo politico, che ne potrebbe risultare 
screditato. 
2. Il contesto regolatore europeo è completamente differente da 
quello americano, in cui vi è una tradizione consolidata di 
apertura e pubblicità di dati e processi. Da una parte, la 
tradizione americana di promozione delle regolamentazioni 
può sembrare un cinismo lucrativo secondo cui le parti 
interessate trovano esperti testimoni che  appoggino le loro 
cause. Dall’altra, esiste un dibattito aperto su aspetti che non 
possono esser trattati nello stesso modo in Europa, a causa 
della mancanza di disponibilità dei dati pubblici. A meno che 
gli organi di regolamentazione non operino fermamente per 
collocare materiale nel dominio pubblico, la liberalizzazione 
dei mercati e le denazionalizzazioni ridurranno sempre più la 
disponibilità dei dati.  
3. Vi è un conflitto inevitabile tra il desiderio di uniformare le 
politiche europee e le differenti situazioni presenti sui territori 
(per esempio, in termini di maturità dei sistemi e crescita della 
domanda). Queste differenze possono essere viste come un 
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attentato diretto al cuore dell’interesse nazionale di alcuni Stati 
membri. Senza dubbio, il fulcro della questione continua ad 
essere come strutturare una risposta differenziata di fronte a 
circostanze eterogenee. 
4. Dato l’attuale clima politico dell’Ue, sembra inevitabile infine 
che si richiami il principio di sussidiarietà, secondo il quale  
spetta agli Stati membri prendere decisioni in questi settori. 
 
La politica della Commissione sulle sovvenzioni incrociate 
dovrebbe disegnarsi in questo modo: 
 
a) Stabilire il principio secondo cui le industrie di rete e i servizi 
di rete dovrebbero essere entità societarie che si gestiscono in 
forma indipendente, ed hanno relazioni finanziarie trasparenti, 
rispetto alle società madri, siano esse pubbliche o private 
 
b) Laddove non è stata applicata la separazione strutturale, 
l’organizzazionei interna dell’impresa deve essere tale che la 
fiducia possa vincolarsi ai dati contabili generati per attività 
economicamente differenti. La separazione strutturale ha 
maggiorni possibilità di essere appetibile quando i costi di rete 
(di trasmissione) non sono una parte così rilevante dei costi 
totali. Da tale punto di vista il settore dell’elettricità differisce 
significativamente rispetto a quello delle teleocmunicazioni. In 
ogni caso, l’output (di costi di distribuzione e degli studi di 
sovvenzioni incrociate) e le spiegazioni dettagliate della 
metodologia devono essere di dominio pubblico. 
 
 
c) Deve essere stabilito il principio secondo cui,  in generale, le 
sovvenzioni incrociate non sono auspicabili. Nei casi in cui 
continuano ad esistere, devono esservi ragioni rilevanti per 
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concludere che, o sono economicamente efficienti, o 
permettono di ottenere obiettivi sociali in un modo efficiente 
in termini di costi. 
 
Una volta che il quadro della politica è stato enunciato e comunicato 
agli Stati membri e ai settori danneggiati, sarà infine necessario : 
 
- Portare a termine un’inchiessta ufficiale europea sui metodi di 
distribuzione dei costi nei settori identificati degli Stati 
membri, dirigendo l’indagine alle imprese di servizio 
(pubblico) e ai legislatori. La Commissione dovrebbe inoltre 
richiedere informazioni alle imprese di servizi e ai legislatori 
sul livello dei sovvenzionamenti, sottolienando l’importanza 
delle spiegazioni che devono essere apportate sulla 
metogologia  utilizzata. Con metodologie costanti e uniformi, 
le differenze sostanziali probabilmente appariranno tanto nella 
maturità dei sistemi, come nel grado delle sovvenzioni 
incrociate. La realtà pratica è che, per ora la maggior parte 
degli studi empirici procedono su base di costi interamente 
ripartiti (FDC), probabilmente prodotti dalla pressione dei 
legislatori nazionali. A questo punto dell’evoluzione degli stili 
regolatori formalizzati, il metodo dei FDC dovrebbe essere 
accolto solo qualora i servizi siano documentati in modo tale 
da permettere di richiedere informazioni su  costi marginali 
(IC) e costi autonomi (SAC). 
 
- Sviluppare maggiormante il “principio di investimento 
dell’economia di mercato”, enunciato nella Comunicazione 
1991 sulla Trasparenza della Commissione. Nel contesto delle 
reti, virtualmente ogni caso di possibile sovvenzione avrà una 
dimensione temporale, di modo che si richieda un costo 
appropriato di capitali affinchè il cash-flow annuale possa 
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essere valutato in ogni momento. La dichiarazione di Brown e 
Sibley
110
, attiene al fatto che le sovvenzioni, logicamente, 
dovrebbero esistere solo quando la soppressione di un servizio 
benefici gli utenti di un altro servizio e sia pertanto 
chiaramente utile. “Attribuibile” è la parola chiave; è 
indispensabile che vi sia un’adeguata coincidenza tra le entrate 
e le uscite, in caso contrario il principio sarebbe difettoso.  
 
- Una volta che i cambi strutturali, associati all’implementazione 
dei mercati interni di servizi pubblici, (fondamentalmente 
iniziative settoriali su “privatizzazioni” e altre forme di 
liberalizzazione di mercati), siano giunti a buon fine, la 
relazione della Commissione su tali settori  riguarderà 
esclusivamente l’applicazione del diritto della concorrenza  
dell’Ue (in base a come è stato modificato per tali settori). I 
problemi sui quali, con maggior possibilità, la Commissione 
stabilirà il proprio locus standi saranno attinenti alle tasse di 
accesso, di trasporti comuni, e alla responsabilità per lo 
sviluppo e finanziazione delle reti. 
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